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EPIGRAFE:

No geral este trabalho reflecte sobre a entrada em vigor do Cddigo dos Contratos
Publicos, dando énfase as razdes subjacentes a sua emanacao, as principais novidades por ele
introduzidas, a sua estrutura e as suas linhas orientadoras tendo em conta o direito
comunitario na conformacdo das relagBes juridicas contratuais publicas, visando a

uniformizacdo do regime juridico aplicavel aos contratos publicos no mercado europeu.

O direito nacional teve de acompanhar as exigéncias comunitérias a este nivel,

adaptando o seu ordenamento juridico aos principios e directivas comunitéarias.

Este trabalho pretende fazer uma comparacao e analise objectiva e directa do antigo
regime juridico e do actual Codigo dos Contratos Pablicos (Decreto - Lei n.° 18/2008, de 29
de Janeiro), em Portugal, e na actualidade, mais especificamente os contratos de empreitada

de obras publicas e dentro desta matéria os trabalhos a mais.

N&o ha duavida de que as empresas de obras publicas tém um peso relevante na
atribuicdo de verbas provenientes do Orcamento Geral do Estado cujo controlo deve ser
encarado como uma parte importante das despesas publicas e consequentemente no objectivo
primordial do saneamento das financas publicas através de mecanismos publicos que

imponham rigor no controlo da despesa publica.

Além disso, a celebracdo de contratos publicos, pelo menos em relacdo aqueles com
maior valor econdmico, deixou de ser um assunto meramente interno dos Estados, passando a
adquirir uma dimensdo comunitaria e internacional, decorrente do movimento da globalizacdo
da economia e da dissolucdo das fronteiras fisicas, juridicas e técnicas operada no seio da

Comunidade Econémica Europeia, com vista a concretizacdo do mercado interno e da Unido.

O Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, que aprovou 0 regime do contrato
administrativo de empreitada de obras publicas surgiu pela necessidade de se proceder a uma
revisdo global do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro, visto que este dltimo diploma
ndo contemplava, de forma adequada as medidas relativas a coordenacdo dos processos de
adjudicacdo de empreitadas de obras publicas adoptadas pela Directiva n.° 93/37/CE, do

Conselho, de 14 de Junho de 1993 e por outro lado, era igualmente necessario proceder a



transposicdo da Directiva n.° 97/52/ CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de
Outubro de 1997.

Dai que, € de considerar oportuno elaborar o presente trabalho por diversas ordens de
razdo, nomeadamente as inconsisténcias entre os objectivos propugnados nos preambulos dos

diplomas mencionados e aspectos substantivos neles incorporados.

Assim sendo, este estudo esta estruturado para se focar numa parte muito importante

da contratacdo publica com grande actualidade: os designados trabalhos a mais.

Este trabalho vai debrugar-se sobre os trabalhos a mais, dando destaque inicial a uma
breve explicacdo sobre 0 que sdo contratos publicos e especificamente o que é um contrato de
empreitada, passando de imediato para o esclarecimento e analise dos trabalhos a mais
focando o facto de o novo diploma, na linha de continuidade do anterior regime juridico
instituido pelo Decreto-Lei n.°59/99 destacar, no seu preambulo, que em relacéo as pecas do
procedimento de formacdo de contratos se definirem nas clausulas dos cadernos de encargos,
parametros base, a que as propostas estdo vinculadas, enfatizando o preco a pagar pelo
adjudicante.

Considero que o estudo dos trabalhos a mais € importante porque é a partida um
procedimento de contratacdo de empreitadas de obras publicas e prestacdo de servicos ao
sector publico, que normalmente colide com o objectivo de um controlo rigoroso dos custos

das empreitadas de obras publicas.



RESUMO EM PORTUGUES:

Esta dissertacdo de tese de mestrado tem como principal objectivo uma comparacao de
diplomas legais com o actual Codigo dos Contratos Pablicos em Portugal e na actualidade ao
nivel da contratacéo publica, mais especificamente nos trabalhos a mais.

Pretende-se estudar e analisar o que é a contratacdo publica, a sua evolucdo, 0s
principios aplicaveis e essencialmente o que sdo contratos publicos, mais especificamente e
com especial relevancia o contrato de empreitada de obras publicas.

Este trabalho pretende essencialmente ser um contributo na analise da questdo do dos
trabalhos a mais no ambito do contrato de empreitada.

A opgao pela analise do tema “trabalhos a mais” tem a ver com o facto de o novo
diploma, na linha de continuidade do anterior regime juridico instituido pelo Decreto-Lei
n.°59/99 destacar, no seu predmbulo, que em relacéo as pecas do procedimento de formacgéo
de contratos se definirem nas clausulas dos cadernos de encargos, parametros base, a que as
propostas estdo vinculadas, enfatizando o preco a pagar pelo adjudicante. Assim, 1é-se “A este
proposito merece especial destaque a figura do preco base, definido como o preco maximo
que a entidade adjudicante se dispde a pagar pela execucdo de todas as prestacOes que
constituem o objecto do contrato a celebrar”. Esta definigdo, por si SO, revela a intencdo do
legislador em definir um preco maximo que a entidade adjudicante deveria pagar pela
prestacdo de todos os servicos incluidos no objecto de qualgquer contrato, no entanto, ao
definir os trabalhos a mais como aqueles cuja espécie ou quantidade ndo esteja prevista no
contrato, com alguma carga subjectiva e, caracterizando 0s respectivos montantes limites,
acaba por subverter a eficacia do tecto financeiro subjacente ao preco base.

Para além disso, vai-se proceder a uma analise do que € a contratacdo publica, do que
sdo contratos publicos, a diferenca entre contratos administrativos e contratos publicos e a

diferenca entre contrato de empreitada civil e contrato de empreitada de obras publicas.



RESUMO EM INGLES:

This thesis dissertation has as main objective a comparison of legislation, i.e. the
current code on public procurement in Portugal and at present the level of work more under
contract.

It is intended to study and analyze what is procurement, import trends, the principles
applicable and essentially what are procurement, more specifically and with particular
relevance to the contract.

This work is intended as a contribution to the analysis of the issue of the work under
the contract.

The option for the analysis of the theme "extra works" has to do with the fact that the
new diploma, in the line of continuity of the previous legal regime imposed by Decree Law n°
59/99 highlight, in its preamble, which is in relation to parts of the procedure of formation of
contracts shall be defined in terms of specifications, basic parameters, to which the proposals
are bound, emphasizing the price payable by contracting.

Thus, we read "in this regard deserves special mention the figure of the basic price,
defined as the maximum price that the contracting entity is prepared to pay for the execution
of all the benefits that are the subject of the contract to be concluded”. This setting, by itself,
shows the intention of the legislature to define a maximum price that the contracting authority
should pay for the provision of all services included in the subject of any contract, however,
defining the extra works as those whose species or quantities are not provided for in the
contract, with some load of subjectivity and characterizing the respective amounts limits, ends
up undermining the effectiveness of the financial ceiling underlying the basic price.

Furthermore, goes up undertake an analysis of what is the procurement of public
contracts and that are the difference between administrative and procurement contracts and

the difference between contract and civil contract of public works.
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Capitulo 1- CONTRATOS PUBLICOS.

1- Evolugéo histdrica.

No principio do século XX, as empreitadas e os fornecimentos de obras publicas eram
regulados pelas clausulas e condicfes gerais aprovadas por Decreto de 9 de Maio de 1906.

Em 1969 foi promulgado o Decreto-Lei n.° 48871, em 19 de Fevereiro, face a
experiéncia colhida na longa vigéncia do diploma pioneiro na regulamentacdo juridica da
contratacdo publica. O grande desenvolvimento verificado nas obras publicas e na indUstria, e
a evolucdo entretanto operada na doutrina, demonstraram a necessidade de alteragcdes que nao
poderiam limitar-se a uma mera actualizagdo normativa.

Assim, decidiu o Governo do Prof. Marcello Caetano proceder a elaboracdo deste
diploma tratando todos os aspectos do contrato de empreitada de obras publicas, para o que
teve 0 aconselhamento de uma comissédo técnica onde, a par dos servi¢os dos Ministérios das
Obras Publicas e das Comunicacdes, estiveram representados a Ordem dos Engenheiros e 0
Grémio Regional dos Industriais de Construcdo Civil e Obras Pablicas do Sul.

Praticamente no final do século XX, surgiu o Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 Dezembro,
que regula o regime juridico das empreitadas de obras publicas. N&do contemplava contudo, de
forma adequada, as medidas relativas a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de
empreitadas de obras publicas adoptadas pela Directiva n.° 93/37/CEE, do Conselho, de 14 de
Junho de 1993.

Por outro lado, constatou-se que o regime legal entdo em vigor carecia de outras
alteracdes, em ordem a melhor regulacdo do mercado de obras publicas, no sentido de tornar
mais rigoroso e transparente todo o processo de concurso.

Assim, foi criado, no ambito dos Ministérios das Financas, do Equipamento, do
Planeamento e da Administracdo do Territério e da Justica, um grupo de trabalho com a
finalidade de proceder a adequada transposicdo da Directiva n.° 93/37/CE, tendo-se
posteriormente determinado a alteracdo legislativa global do regime juridico das empreitadas
de obras publicas.

Surge assim, o Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, publicado no Diario da
Republica n.° 51, | Série — A de 1999. Este diploma legal, surge no ambito de uma reviséo
global ap6s longa preparacdo e no decurso da qual foram ouvidas multiplas e variadas
entidades com experiéncia reconhecida neste sector, tendo sido colhidas sugestdes efectuadas,

bem como testadas algumas solucdes ai previstas.
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O Decreto-Lei n.° 59/99 de, 2 de Marco, apresenta inovacgdes resultantes de

imperativos do direito comunitario e de exigéncias de sistematizagdo do direito interno, com

vista a criacdo de um sistema coerente com as restantes medidas legislativas levadas a cabo no

sector das obras publicas, traduzidas no novo diploma que regula o acesso e permanéncia na

actividade de empreiteiro de obras publicas e industrial de construgdo civil e na criagdo de um

novo instituto publico regulador deste sector.

Para além da adequacdo da transposicdo da Directiva n.° 93/37/CE, o Decreto-lei n.°

59/99 de, 2 de Marco, procedeu também a transposi¢cdo da Directiva n.° 97/52/CE, do

Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Outubro de 1997.

O Decreto-Lei n.° 59/99 de, 2 de Marco, trouxe algumas alteracbes importantes ao

regime anterior (Decreto-Lei n.° 405/93 de 10 de Dezembro), nomeadamente:

Alargamento do &mbito de aplicacdo a outras entidades (Artigo 2.° e 3.9);

N&o aplicacdo ao contrato de fornecimento de obras publicas (regem-se pelo
Decreto-Lei n.° 197/99 de, 8 de Junho, - Artigo 1.°n.° 3);

Aumento do limite do montante para realizagcdo necessaria de concurso
publico. O limite a partir do qual é obrigatdria a realizacdo de concurso publico
passa de 20 000.000$00 para 25 000.000$00 (Artigo 48° na redaccdo dada
pela Lei n.° 163/99, de 14 de Setembro);

Aumento das exigéncias de publicidade comunitaria (Artigo 52.°);

Clarificacdo dos requisitos para admissdo a concurso (Artigos 67.° a 69.9);
Separacdo entre a fase de qualificacdo de concorrentes e a de andlise das
propostas (Artigo 59.9);

Criacdo de duas comissfes de acompanhamento: a de abertura do concurso e a
de andlise das propostas (Artigo 60.°);

Esclarecimento da questdo de exigibilidade de audiéncia prévia nos
procedimentos adjudicatérios de empreitadas de obras publicas (Artigo 101.°);
Alteracdo aos regimes de garantia dos contratos:

- Substituicdo da caucdo pela retencdo de 10% (obras inferiores a 5 000
contos);

- Aumento da caucdo, até 30% em casos excepcionais;

- Substituicdo da caucdo por seguro adequado;

- Manutencgéo da caugdo por cinco anos (prazo de garantia) - (Artigos 112.°,
113.% e 226.9);
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o ldentificacdo dos tramites processuais dos concursos limitados com e sem
publicacdo de andncio (Artigo 121.°a 132.9);

e Novas disposicOes relativas ao controlo de custos de obras publicas - por
exemplo: restricdo da possibilidade de execucdo de trabalhos a mais, erros ou
omissdes e criagdo de mecanismos de controlo das condigdes em que podem
ser autorizados (Artigos 45.° e 46.°);

e Adiamento da data de restituicdo da caucdo - passou de um ano apés a
recepgao provisoria para depois da recepcédo definitiva (Artigo 229.9);

e Controlo de disposicdes sobre higiene, salde e seguranga no trabalho (Artigo
62.°n.° 6 e 149.9;

e Maior rigor no processo de qualificacdo das empresas em articulacdo com a
desburocratizacdo na certificacdo de requisitos nos processos de concurso
(Artigo 69.9);

e Criacdo de normas reguladoras do contrato de concessdes de obras publicas e
de Subempreitada (Interdicdo de subempreitar trabalhos ou partes da obra
superiores a 75% - Artigo 243.° a 252.9);

e Criacdo de normas reguladoras do contrato de subempreitada (Artigo 265.° a
272.9).

2 - Instituto da Construcao e do Imobiliario, antigo Instituto dos Mercados de Obras
Publicas e Particulares e do Imobiliario (IMOPPI).

Foi criado o IMOPPI, um instituto publico dotado de personalidade juridica,
autonomia administrativa e financeira e patriménio proprio, pelo Decreto-Lei n.° 60/99, de 2
de Marco, que extinguiu o Conselho de Mercados de Obras Publicas e Particulares (CMOPP)
que surge em 1998 através do Decreto-Lei n.° 99/88, de 29 de Marco, como um organismo
que se caracterizava pela autonomia administrativa, na dependéncia do ministro responsavel
pela politica geral de obras publicas, e foram-lhe atribuidas func@es até entdo na dependéncia
de outros organismos. A sua criacdo foi impulsionada pela reestruturacdo de todo o sistema de
inscricdo e classificacdo das empresas no sector das obras publicas, com a publicacdo do
Decreto-Lei n.° 100/88, de 29 de Marco, onde, pela primeira vez, foi tratado de forma
autonoma o regime de inscricdo, modificacdo, suspensdo, cassacao e cessacao de um alvara,
definindo as condicfes e requisitos necessarios a sua obtencdo e manutencao.

Para além das competéncias daquele Conselho na atribuicdo de alvaras e concesséo

de licencas ficou o IMOPPI dotado de importantes atribuicdes no acompanhamento da
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aplicacdo das normas que disciplinavam as empreitadas de obras publicas, incluindo o
cumprimento das obrigacdes comunitarias do sector.

A capacidade inspectiva do IMOPPI encontrava-se descrita no artigo 5.° do Decreto-
Lei n.° 60/99, de 2 de Marco e os poderes de autoridade (por exemplo: requisitar para analise
equipamentos e documentos) - Artigo 25.° do mesmo diploma.

Voltando, ainda, ao artigo 46.° do Decreto-Lei n.° 59/99, lia-se que o IMOPPI
submeteria semestralmente aos Ministros das Financas e da sua tutela um relatério
fundamentado sobre a aplicacdo das medidas de controlo de custos das empreitadas de obras
publicas.

Por outro lado, previa-se a aplicacdo das medidas de controlo de custos seriam objecto
de ac¢es inspectivas ordinarias anuais, a realizar por entidades competentes aprovadas pelos
ministros das tutelas, bem como do regular acompanhamento pelo IMOPPI, sem prejuizo, de
disposicoes legais aplicaveis (Artigo 5.° e 25.° do Decreto-Lei n.° 60/99, de 2 de Marco).

Na minha opinido, o legislador através do texto do ponto 1 do artigo 46.° deveria ter
definido de forma clara os intervalos de tempo entre acc¢des inspectivas do IMOPPI no
acompanhamento do plano de execucdo das diversas empreitadas de obras publicas, para
incutir maior eficacia por parte daquele instituto, na aplicacdo das normas disciplinares e,
obter uma fundamentacdo mais rigorosa sobre os aspectos técnicos e financeiros a incorporar
nos relatorios semestrais a submeter aos Ministros das Financas e da sua tutela.

Deveria também ter ficado definido, de forma clara, o &mbito das ac¢bes inspectivas
ordinarias anuais por parte das entidades competentes aprovadas pelos ministros das
diferentes tutelas, como salvaguarda da ndo sobreposicao de funcdes entres essas entidades e
0 IMOPPI. Assim diminuiria o risco de diluicdo de responsabilidades que habitualmente
aparece associado a este tipo de situacdes.

Ainda sobre a periodicidade das intervences do IMOPPI, como forma de garantia da
eficaz aplicacdo das medidas de controlo de custos, considero que o antigo regime
administrativo de empreitadas de obras publicas deveria ter explicitado esta questdo, com
base na duracéo, no custo, na natureza e complexidade dos diferentes tipos de obras.

De facto, para além do prazo semestral sobre a apresentacdo de relatério
fundamentado sobre a aplicacdo das medidas de controlo de custos por parte do IMOPPI,
aquele diploma apenas definia, igualmente, de forma clara, o prazo de dez dias Uteis para a
apresentacdo por parte dos donos de obra ao IMOPPI de cdpias de todos os elementos
justificativos do valor acumulado de trabalhos a mais (Art.° 46.°, n.° 3 do Decreto-Lei n.°

59/99, de 2 de Margo), bem como dos estudos efectuados pelas entidades externas e
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independentes, nos casos em que aquele valor excedesse 15% do valor do contrato de
empreitada, ou fosse igual ou superior a um milh&o de contos.

Finalmente, para terminar a minha analise sobre a avaliagdo das medidas de controlo
de custos consignadas no Decreto-Lei n.° 59/99, queria referir a falta de critério a utilizar na
intervencdo das entidades competentes aprovadas pelo ministro que superintendesse, quando
0 prazo de execucdo da empreitada fosse inferior a um ano, visto que, o diploma apenas se
referia as ac¢Oes inspectivas ordinarias anuais e a eventual ineficicia da actuacdo do IMOPPI
nas empreitadas, com prazo de execucéo inferior a seis meses, uma vez que, aquele instituto
era apenas obrigado a apresentar relatério fundamentado sobre a aplicacdo das medidas de
controlo de custos aos Ministros das Finangas e da sua tutela, com uma periodicidade
semestral.

No meu entender, quando as obras tivessem uma duracao inferior a um ano, poderia
acontecer que se procedesse a respectiva recepcdo provisoria, sem terem sido alvo de
inspeccdo ordinadria. E nos casos em que as empreitadas tivessem duragédo inferior a seis
meses, o relatdrio de controlo de custos a emitir para o Ministério das Financas seria a partida
extemporaneo porque ja teria eventualmente ocorrido o fecho de contas.

Actualmente, o IMOPPI foi substituido pelo Instituto da Construcéo e do Imobiliario,
I.P., (InCl, 1.P.),* organismo que nos seus diversos estadios de evolucdo ja conta com meio
século de existéncia e que teve, cronologicamente, a sua origem na Comissdo de Inscri¢do e
Classificacdo dos Empreiteiros de Obras Publicas (CICEOP), posteriormente redenominada
de Comissdo de Inscricdo e Classificacdo dos Empreiteiros de Obras Publicas e dos
Industriais da Construcdo Civil (CICEOPICC), que funcionava sob a presidéncia do Conselho
Superior das Obras Publicas (CSOP).

Foi autonomizada e surgiu como Conselho de Mercados de Obras Pudblicas e
Particulares (CMOPP), 7 anos depois, foi transformado em instituto publico, o Instituto dos
Mercados de Obras Publicas e Particulares e do Imobiliario (IMOPPI), recentemente
reestruturado e redenominado de InClI, I.P..

Ora, as duas actuais Comissdes Especializadas existentes no InCl, I.P., tiveram a sua
origem no CMOPP, devendo reconhecer-se que as novas exigéncias do mercado aliadas aos
imperativos de modernizacdo da Administracdo Publica, com a redefinicdo organizacional das
estruturas e dos recursos, determinaram ndo sO a alteracdo da denominacdo do Instituto,

(InCl, 1.P.), como, sobretudo, a sua misséo.

! Disponivel em http://www.inci.pt.
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Um Instituto orientado para a melhoria da competitividade e sustentabilidade das
empresas do sector, e tendo em vista a defesa do consumidor, que se pauta por uma gestao por
objectivos devidamente quantificados e por uma avaliagdo periddica em fungdo dos
resultados, pela eficiéncia na utilizacdo dos recursos disponiveis, pela observancia dos
principios gerais da actividade administrativa e pela transparéncia e prestacdo publica de
contas da sua actividade.

Em Portugal, a contratacdo publica assumiu um papel normativo mais importante apos
a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, que aprovou o Codigo dos
Contratos Publicos (CCP), o qual estabelece a disciplina aplicavel a contratagdo publica e o
regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato administrativo.

Trata-se do primeiro diploma com um duplo objectivo no ordenamento juridico
portugués, assumindo-se, por isso, como um importante marco historico na evolugdo do
direito administrativo nacional e, em especial, no dominio da actividade contratual da
Administragdo. Para além do objectivo de alinhamento com as mais recentes directivas
comunitarias que transpds, o CCP procede ainda a uma nova sistematizacdo e a uma
uniformizacdo de regimes substantivos dos contratos administrativos que se encontravam
dispersos no nosso ordenamento juridico até aquela data.

“Em primeiro lugar, o CCP procedeu a transposicdo das Directivas numeros
2004/17/CE e 2004/18/CE, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco,
alteradas pela Directiva n.° 2005/51/CE, da Comissdo, de 7 de Setembro, e rectificadas pela
Directiva n.° 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e da Comisséo, de 16 de Novembro.

Mas a propdsito do cumprimento desta obrigacdo comunitaria, o CCP criou um
conjunto homogéneo de normas relativas aos procedimentos pré-contratuais publicos, pelo
que o seu conteudo foi para aléem da mera reproducdo das regras constantes das referidas
directivas. Na verdade, o CCP envolve ndo so a transposicdo e concretizacdo dessas regras, na
medida em que o legislador comunitario reservou para o legislador nacional, em Vvarios
dominios, uma margem de livre decisdo (que importa exercer, nuns casos, rompendo com as
praticas do passado que ndo justificavam ou careciam de ajustamentos), mas também a
regulacdo de todos os procedimentos que ndo se encontram abrangidos pelos ambitos
objectivo e subjectivo das directivas, mas que ndo deixam, por isso, de revestir a natureza de
procedimentos pré-contratuais publicos — pelo que devem beneficiar de um tratamento
legislativo integrado.

Em segundo lugar, o CCP desenha também uma linha de continuidade relativamente

aos principais regimes juridicos actualmente em vigor (em especial, os Decretos-Leis n.°s

16



59/99, de 2 de Marco, 197/99 de 8 de Junho, e 223/2001, de 9 de Agosto, que tém constituido
matriz da contrata¢do publica portuguesa nos Gltimos anos), de forma a garantir a seguranca e

estabilidade juridica aos operadores econémicos.”

3 - Os principais principios aplicaveis a contratagdo publica.

O principal desiderato da transposicdo das Directivas Europeias foi a promocgao de
regras de concorréncia mais eficientes, com maior transparéncia e igualdade.

Assim, o Codigo dos Contratos Publicos, nos termos do n.° 4 do seu art.® 1°, introduziu
trés principios aplicaveis a contratacdo publica:

1. Principio da Transparéncia: todas as condi¢cdes essenciais do contrato que se
pretendam celebrar devem estar definidas previamente a abertura do procedimento e ser dadas
a conhecer a todos os interessados a partir da data de abertura. Este principio “exige que as
decisdes tomadas pelos condutores dos procedimentos pré-contratuais sejam explicitadas e
devidamente fundamentadas, de modo a surgirem como ldgicas, racionais e, tanto quanto
possivel, incontroversas, para todos os intervenientes. O artigo 315.° do Codigo dos Contratos
Pablicos concretiza o principio numa obrigacdo de transparéncia que a lei faz impender
sobre o contraente publico, e impde a publicacdo na internet de qualquer acordo com o co-
contraente que implique modificacdo objectiva do contrato e represente um valor acumulado
superior a quinze por cento do preco contratual.”

Este principio foi fomentado também pela regra da desmaterializacdo total e
obrigatdria dos procedimentos pré-contratuais.

O art.® 38.° do Codigo dos Contratos Publicos expressa uma consequéncia do principio
da transparéncia no que respeita a escolha dos procedimentos a adoptar, determinando que
esta deve ser devidamente fundamentada. O art.° 49 consagra uma outra consequéncia deste
principio, incorporando um conjunto detalhado de exigéncias relativas as especificacdes

técnicas admissiveis nos cadernos de encargos.

2. Principio da lgualdade: impde o tratamento igual de todos os interessados na
adjudicacdo de um contrato pablico que se encontrem em condigdes idénticas relativamente a

capacidade de execucdo da empreitada. Este principio encontra-se consagrado no artigo 1.°,

2 Preambulo do Decreto — Lei n.? 18/2008, de 29 de Janeiro de 2009.

3 CAUPERS, Jo#o, Introdugio ao Direito Administrativo. 10.° ed. Ancora Editora, 2009, ISBN 978-972-78-
2460-3, p. 295.
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n.° 4 do Cddigo dos Contratos Publicos e € um principio fundamental da Constituicdo da
Reptiblica Portuguesa, que para Jodo Caupers é “aplicavel, designadamente a actividade
administrativa publica” e que ” impde um tratamento equalitario de todos os interessados na
adjudicacao de um contrato publico que se encontrem em condi¢fes objectivamente idénticas

relativamente a capacidade de execucao das prestagdes contratuais.”

3. Principio da Concorréncia: deve garantir-se o mais amplo acesso aos
procedimentos dos interessados em contratar. Utilizacdo de mecanismos mais rigorosos, como
por exemplo, 0 modelo de avaliagdo das propostas. Este principio visa aumentar a qualidade
das propostas e baixar 0s respectivos custos procurando dessa forma um melhor resultado
financeiro. Jodo Caupers “recomenda que todas as disposigdes aplicaveis a contratagdo
publica sejam interpretadas e aplicadas no sentido mais favoravel a participagdo nos
procedimentos pre-contratuais do maior numero de interessados, evitando-se exclusfes por

motivos meramente formais.

4 - Conceito de contratacdo publica e diferenca ente contratos publicos e contratos
administrativos.

O regime de contratacdo publica e aplicavel a formacdo dos contratos publicos, que
independente da sua designacao e natureza, sejam celebrados pelas entidades adjudicantes e
tenham por objecto as prestacoes tipicas referidas no n.° 1 do art.’ 6° do Cédigo dos Contratos
Pablicos, ou seja:

a) Empreitada de obras publicas

b) Concessao de obras publicas;

c) Concessdo de servicos publicos;

d) Locacédo ou aquisicao de bens moveis;

e)Aquisicdo de servicos, e outros contratos submetidos a concorréncia (sé entidades

adjudicantes referidas no n.° 1 do art.° 2° do CCP).

Nos termos do art. 4° do CCP sdo excluidos do seu ambito:

a) Contratos de direito internacional (n.° 1);

b) Contratos administrativos de provimento e contratos individuais de trabalho [alinea
a) do n.°2];
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c) Contratos de doagdo de bens moéveis a favor de qualquer entidade adjudicante
[alinea b) do n.°2];

d) Contratos de compra e venda, de doacdo, de permuta e de arrendamento de bens

imoveis ou contratos similares [alinea c) do n.°2];

e) Contratos relativos a aquisicdo de programas destinados a emissdo por parte de
entidades de radiodifusdo ou relativos a tempos de emisséo [alinea d) do n.°2].

Assim, nos termos do n.° 1 do artigo 407° do CCP entende-se por concessdo de obras
publicas, o contrato pelo qual um particular se encarrega de executar, ou de conceber e
executar, uma obra publica, adquirindo como contrapartida, o direito de a explorar,
eventualmente recebendo um prego.

Deste modo, um contrato publico é aquele que é celebrado pelas entidades
adjudicantes previstas no artigo 2.° do CCP, independentemente da sua designacéo e natureza
(publica ou privada).

Nos termos do n.° 1 do artigo 407.° do CCP entende-se por concessdo de obras
publicas, o contrato pelo qual um particular se encarrega de executar, ou de conceber e
executar, uma obra publica, adquirindo como contrapartida, o direito de a explorar,
eventualmente recebendo um preco.

Assim sendo, contrato pablico é aquele que € celebrado pelas entidades adjudicantes
previstas no art.° 2 do CCP, independentemente da sua designacdo e natureza (publica ou
privada).

Decorre do n.° 1 do artigo 16.° do CCP cinco tipos de procedimentos de formacéo de
contratos publicos:

a) Ajuste Directo;

b) Concurso Publico;

c¢) Concurso Limitado por Prévia Qualificacéo;

d) Procedimento de Negociacéo;

e) Didlogo Concorrencial.

Quanto a escolha do procedimento pré-contratual, 0 Codigo dos Contratos Publicos
fixa 0s seguintes tipos de critérios: valor do contrato com liberdade de escolha entre o ajuste
directo, concurso publico e concurso limitado por prévia qualificagdo — Regra Geral de
Escolha do Procedimento; critérios materiais (artigo 23.° do Codigo dos Contratos Publicos)

outras regras de escolha de procedimento. Escolha em funcdo do tipo de contrato (artigo 31.°
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do Cadigo dos Contratos Publicas), da entidade adjudicante (artigo 32.° do Cddigo dos
Contratos Publicos) e escolha de procedimento para a formagdo de contratos mistos (artigo
33.% do Cddigo dos Contratos Publicos).

Segundo Sérvulo Correia “na doutrina administrativa de varias nacionalidades
(francesa, alemd, portuguesa, por ex.), as expressdes surgem frequentemente como
sinbnimos).

No Cdédigo dos Contratos Publicos Portugués (CCPP de 2008), as expressdes
ganharam sentido distinto por for¢a da transposicao de directivas da UE:

- Contratos publicos: «... todos aqueles que, independentemente da sua designacao e

natureza, sejam celebrados por entidades adjudicantes» (autoridades contratantes)

(art. 1.2, 2, CCPP).

Funcéo desta categoria: delimitacdo dos contratos submetidos a «contratagdo publicax.

Assim conclui-se atraves da leitura do artigo 1.°, n.° 2 do Cddigo dos Contratos
Pablicos que a contratagdo publica refere-se a fase de formagdo dos contratos publicos que se
inicia com a decisao de contratar e termina com a celebragédo do contrato.

O artigo 2.° do Cddigo dos Contratos Publicos demarca em funcdo de diversos
critérios o universo das entidades adjudicantes de contratos publicos.

Os contratos publicos sdo aqueles que s@o celebrados pelas entidades adjudicantes
previstas no Cddigo dos Contratos Publicos, independentemente da sua designacdo (por
exemplo: protocolo, acordo, etc.) e da sua natureza (publica ou privada).

- Contratos administrativos: sdo aqueles que, tendo pelo menos como uma das partes
um contraente publico, correspondam a um ou mais indices de administratividade substantiva
(CCPP, art. 1.2, n.° 6)*.” Para Sérvulo Correia, administracio é a relagdo juridica disciplinada
em termos especificos de direito administrativo entre pessoas colectivas da administracdo ou
entre a administracdo e o0s particulares. Em consonancia com estas nocgdes, serdo
administrativos aqueles contratos celebrados por administragdes publicas que tiveram na lei
uma regulamentacdo especifica, substantiva ou contenciosa de direito administrativo. Ja para
Freitas do Amaral, a relacdo administrativa é aquela que confere poderes de autoridade ou
impde restricbes de interesse publico a administracdo perante os particulares, ou que atribui
direitos ou impde deveres publicos aos particulares perante a administracdo. Para Oliveira
Martins o contrato administrativo é aquele que esta ligado a realizacdo de um resultado ou

interesse especificamente protegido no ordenamento juridico, se e enquanto se trata de uma

* CORREIA, Sérvulo, V Médulo - Contratos Publicos, Novembro de 2011, disponivel em http://www.fd.ul.pt
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tarefa assumida pela propria colectividade, ou seja, de interesses que s6 tenham proteccao
especifica da lei quando sdo prosseguidos por entes publicos ou por aqueles que actuam por
devolugdo ou concessdo publica.

E importante salientar que a reforma de 2002 da justica administrativa ndo utilizou a
expressao “‘contratos administrativos”. Nao se pode atribuir a omissdo “o sentido de
prescrever a expressao — ndo s por se tratar de uma lei adjectiva, como porque continuaram
em vigor diversas disposi¢des do Cdédigo do Procedimento Administrativo que a utilizavam -
parecia assistir-se a agonia, lenta mas irreverente, do conceito cada vez mais dificil de
delimitar e de utilidade mais duvidosa.”

Muitos autores propuseram a generalizacdo da expressao ‘“‘contratos publicos” para
designar todos os contratos em que é outorgante a Administracdo Publica, expressdo que veio

a obter consagracéo legislativa.

5 — Relevancia da Contratacéo publica e Contratos Publicos.

O Estado desempenha um papel muito importante para o sector da construgéo civil e
obras publicas ao assumir um papel regulador, ndo s6 através de producdo de legislacéo,
como também ao nivel do ordenamento do territdrio e da atribuicdo de alvaras. A sua funcéo,
reguladora, passa também por criar as condi¢fes necessarias para que sejam respeitadas as
regras de funcionamento do mercado. O Estado, enquanto entidade que assume o papel de
dono da obra, deve, sempre que possivel, estimular a procura, através da adjudicacdo de obras
publicas.

A evolucéo positiva do sector da construcdo civil e obras pablicas deveu-se a evolucao
da seccdo das obras de engenharia civil que contribuiu para o andamento global do sector.

Os contratos puablicos constituem uma parte relevante da economia comunitaria,
movimentando 3,1% do PIB (Produto Interno Bruto ou seja o valor de todos os bens e
servicos finais produzidos dentro de uma nagdo durante uma ano) da Unido Europeia em 2008
e 2,5% em Portugal, no mesmo ano, de acordo com a base de dados do EUROSTAT
(autoridade estatistica da Unido Europeia). Tornava-se pois decisivo para o mercado interno
que se harmonizassem 0s processos de adjudicacdo destes contratos. A Directiva Comunitaria
n.> 2004/17/CE, respeitante a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de contratos nos
sectores da agua, da energia, dos transportes e dos servicos postais e a Directiva Comunitaria
n.° 2004/18/CE, respeitante a coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de
empreitada de obras pablicas, dos contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos

de servigos, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo, foram transpostas
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para a legislagcdo nacional através do Decreto-Lei n.° 18/2008 de 29 de Janeiro, actualizado de
acordo com a Declaracdo de Rectificacdo n.° 18-A/2008 de 28 de Marco, que aprovou o
Codigo dos Contratos Puablico (CCP). Este codigo estabelece a disciplina aplicavel a
contratacdo publica e o regime substantivo dos contratos publicos e tornou-se o diploma que
regula a sua formacéo e execucédo, definindo todos os procedimentos que decorrem desde 0
momento em que se toma a decisdo de contratar uma entidade até & formulagdo da

adjudicacéo®.

6 - Ambito de aplicacdo da Contratacéo Publica (CCP).

O regime de contratacdo publica é aplicavel a formacdo dos contratos publicos, que
independente da sua designacdo e natureza, sejam celebrados pelas entidades adjudicantes e
tenham por objecto as prestacdes tipicas referidas no n.° 1 do art.° 6° do Codigo dos Contratos
Publicos, ou seja:

a) Empreitada de obras publicas;

b) Concessao de obras publicas;

c) Concesséo de servicos publicos;

d) Locacédo ou aquisicao de bens moveis;

e)Aquisicdo de servigos.

Nos termos do art. 4.°, nUmeros 1 e 2 do CCP séo excluidos do seu ambito:

a) Contratos de direito internacional,

b) Contratos a celebrar com entidades nacionais de outro Estado membro ou de um
Estado terceiro, nos termos de uma convencdo internacional relativa ao estacionamento de

tropas;

c) Contratos celebrados de acordo com o procedimento especifico de uma organizagéo

internacional de que o Estado Portugués seja parte;
Estdo igualmente excluidos:

a) Contratos de trabalho em fung6es publicas e contratos individuais de trabalho;

® Para além da transposicdo destas directivas, 0 C6digo dos Contratos Publicos revogou o Decreto-Lei n.% 59/99
de 2 de Margo que aprovava o Regime Juridico de Empreitadas de Obras Publicas (RJEOP); o Decreto-Lei n.°
197/99 de 8 de Junho - Regime de contratacdo de bens e servigos e 0 Decreto-Lei n.° 223/2001 de 9 de Agosto -
Regime de empreitadas e aquisi¢des no ambito dos sectores especiais e de outros diplomas avulsos relativos a
contratacdo publica.
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c) Contratos de doacdo de bens moveis a favor de qualquer entidade adjudicante;

d) Contratos de compra e venda, de doagédo, de permuta e de arrendamento de bens

imdveis ou contratos similares;

e) Contratos relativos a aquisicdo de programas destinados a emissdo por parte de

entidades de radiodifusdo ou relativos a tempos de emissao.

6.1- Aplicacdo subjectiva das regras da Contratacdo Publica previstas no Cddigo dos
Contratos Publicos.

As regras da contratacdo publica previstas no Codigo dos Contratos Publicos (CCP)
aplicam-se a todo o sector publico administrativo tradicional: ao Estado, as Regifes
Auténomas, as Autarquias Locais, aos Institutos Publicos, as Fundacdes Publicas, as
Associacdes Publicas e as Associacfes de que fagcam parte uma ou varias pessoas colectivas
referidas anteriormente, desde que sejam maioritariamente financiadas por estas, estejam
sujeitas ao seu controle de gestdo ou tenham um 6rgdo de administracdo, de direcgdo ou de
fiscalizacd@o cuja maioria dos titulares seja, directa ou indirectamente, designada pelas mesmas
(artigo 2.°n.° 1 do CCP).

Por outro lado, as regras da contratacdo publica previstas no CCP aplicam-se ainda a
quaisquer pessoas colectivas que, independentemente da sua natureza pablica ou privada:

a) tenham, sido criadas especificamente para satisfazer necessidades de interesse geral,
sem caracter industrial ou comercial, entendendo-se como tal aquelas cuja actividade
econdmica se ndo submeta a loégica do mercado e da livre concorréncia;

b) sejam maioritariamente financiadas pelas entidades no namero anterior (n.° 1 do artigo
2.° do CCP), estejam sujeitas ao seu controlo de gestdo ou tenham um dérgdo de
administracao, de direccdo ou de fiscalizacdo cuja maioria dos titulares seja, directa ou
indirectamente, designada por aquelas entidades;

C) quaisquer pessoas colectivas que se encontrem na situacdo acima referida
relativamente a uma entidade que seja, ela prépria, uma entidade adjudicante;

d) as associacdes de que facam parte uma ou varias pessoas referidas anteriormente,
desde que sejam maioritariamente financiadas por estas, estejam sujeitas ao seu
controlo de gestdo ou tenham um Orgdo de administracdo, de direccdo ou de
fiscalizagdo cuja maioria dos titulares seja, directa ou indirectamente, designada pelas

mesmas (artigo 2.°, n.° 2 do CCP).
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As regras da contratacdo publica previstas no CCP aplicam-se segundo os artigos 1°,
5.°n.° 1 e artigo 16.° nimeros 1 e 2, “ aos contratos celebrados pelas entidades adjudicantes
que estejam, submetidos a concorréncia de mercado”, ou seja, t€m a ver com a natureza
fungivel e o valor econémico (artigo 17.° do CCP). Logo, o contrato publico (parte Il e 111 do
CCP) é diferente do contrato administrativo (artigo 1.°, n.° 5 do CCP, parte II).

O CCP ¢e também aplicavel aos actos unilaterais (actos administrativos) que atribuem
quaisquer vantagens ou beneficios (artigo 1.2, n.° 3 do CCP).

Tendencialmente, as regras da contratacéo publica previstas no CCP aplicam-se a todo
e qualquer contrato que as entidades adjudicantes pretendam celebrar, qualquer que seja a sua

designacdo ou natureza.

7 - Ambito de aplicacéo objectiva.

O Cdodigo dos Contratos Publicos (CCP) portugués regula duas grandes matérias
relativas aos contratos publicos: a formacéo e a execucao.

A formacéo refere como os contratos publicos podem ser celebrados (por exemplo,
concurso publico ou ajuste directo), ou seja, estabelece as regras dos procedimentos que dao
origem a um contrato publico. Esta fase decorre desde que é tomada a decisdo de contratar até
ao momento em que o contrato é celebrado . Em Portugal, esta matéria é denominada de
contratagdo publica.

A execucdo refere-se as regras imperativas ou supletivas que integram o regime
substantivo dos contratos publicos e que formam as relagdes juridicas contratuais. Sao
aspectos muito importantes da execucdo do contrato: as obrigacdes e o poder das partes, 0
incumprimento ou a modificacdo do contrato, entre outros aspectos. A fase da execuc¢do do
contrato sucede a celebracdo do mesmo.

Os procedimentos de contratacdo publica em Portugal eram regulados pela Lei n.°
197/99, de 08 de Junho, conduzidos por procedimentos documentais em papel e por actos
presenciais de elevado formalismo. Estes, apesar de complexos e formais, ndo conseguiam no
entanto evitar situacoes diversas de fraude e fuga de informacdo privilegiada, contrarias ao
espirito da lei e da transparéncia desejada em procedimentos de contrata¢do, em particular da
administracdo publica.

Em Janeiro de 2008, o novo Cddigo dos Contratos Publicos, passa a obrigar a
realizacdo dos procedimentos de contratacdo com base em plataformas electronicas via web e

de forma ndo presencial.
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O novo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, e as plataformas electronicas de
contratacdo publica surgem assim com o duplo objectivo de simplificar os anteriores
processos e procedimentos e aumentar a seguranca dos dados e da informagéo, privilegiando a
transparéncia e a igualdade concorrencial durante todo o processo.

Em 18 de Outubro de 2010, a Unido Europeia aprovou o Livro Verde sobre o estado
de utilizagdo da contratacdo publica electronica na UE, tendo concluido que:

«A adesdo global, tanto a nivel interno na maior parte dos paises, como a nivel da UE,
continua fraca, estando estimada em menos de 5% do valor total dos contratos publicos.

Portugal constitui uma excepcdo a esta fraca utilizacdo, sendo que naquele pais a
utilizacdo de meios electrénicos para a realizacdo de todas as etapas da contratacao publica,
inclusive a adjudicacdo, € obrigatoria desde 1 de Novembro de 2009 para a maior parte das
aquisicoes publicas (...)»

Refira-se ainda que, de acordo com a avaliacdo da Unido Europeia de Outubro de
2010, em paises membros que tém estado na vanguarda da contratacdo publica electronica —
como € o caso da Franca, da Italia e da Austria - esta representa, actualmente, 4%, 2,5% e 2%
do volume total de contratacdo publica naqueles paises, respectivamente, sendo o caso
portugués apontado como exemplo a seguir pelos restantes paises da Unido Europeia.®

Transcorrido 0 ano de 2010 - primeiro ano em que o Cédigo dos Contratos Publicos’
se aplicou de forma plena - ¢ altura de fazermos um balanco.

Antes da entrada em vigor do Codigo dos Contratos Publicos, a contratacdo publica
era efectuada em moldes burocraticos. Todos nos lembramos, por exemplo, das sessdes
formais de actos publicos de concursos e dos enormes volumes de papel que caracterizavam
0s documentos necessarios (cadernos de encargos, propostas, relatorios de analise de
propostas, etc.). Além disso, a informacdo disponibilizada, de forma sistematica, ao cidad&o,
sobre a contratacdo publica era, no nosso pais, praticamente inexistente.

A este respeito, em 2010 foi elaborado o primeiro relatorio sintese sobre a contratacao
publica em Portugal, contendo os principais indicadores sobre a matéria, tendo o Instituto da
Construcdo e do Imobiliario, I.P. ficado responsavel pela producdo regular de relatorios
estatisticos mais detalhados sobre a contratacdo publica no nosso pais.

Nesse relatorio, foi considerada contratacdo publica toda a aquisi¢do publica de bens,

servicos e empreitadas de obras publicas, acima de 5 mil euros®, ndo se incluindo, porém, a

® Evaluation of the 2004 Action Plan for Electronic Public Procurement, Bruxelas, 18.10.2010, SECn (2010)
1214 final. Disponivel em http://www.portugal.vortal.biz.
" Aprovado pelo Decreto-Lei n® 18/2008, de 29 de Janeiro.
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contratacdo excluida por forca do disposto nos artigos 4.°, 5.° e 10.° do Cédigo dos Contratos
Publicos.

“Desde 1 de Novembro de 2009° que, em Portugal, os procedimentos de natureza
concursal sdo obrigatoriamente realizados atraves de plataformas electronicas, em todas as
suas fases, desde a publicitacdo do anincio até a adjudicacdo.

Por outro lado, tornou-se obrigatéria no nosso pais a utilizagcdo de meios electrénicos,
quanto aos procedimentos adjudicados por ajuste directo, em dois momentos do processo.
Assim:

a) As comunicagBes entre entidades adjudicantes, concorrentes e adjudicatarios sdo
obrigatoriamente feitas por meios electrdnicos (preferencialmente por e-mail);

b) Os contratos celebrados sdo publicitados no portal “BASE”, através do
preenchimento de um formulario electrénico.

Em suma, foi possivel produzir esse relatério sintese, tendo por base a informagéo
sobre a contratacdo publica tramitada através das plataformas electrénicas e a recolhida pelo
Portal BASE.”

8 - Tipos de procedimentos de contratacéo.

O Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) estabelece que “para a formagao de contratos
cujo objecto abranja prestacOes que estdo ou sejam susceptiveis de estar submetidas a
concorréncia de mercado, as entidades adjudicantes devem adoptar 0s seguintes tipos de
procedimentos:” ajuste directo, concurso publico, concurso limitado por prévia gqualificacéo,
procedimento de negociacdo e didlogo concorrencial (artigo 16.° n.°1 do CCP).

O ajuste directo é o procedimento no qual a entidade adjudicante convida directamente
uma ou varias entidades a sua escolha para apresentar uma proposta, podendo com elas
negociar aspectos da execucao do contrato a celebrar (artigo 24.° a 27.° do CCP).

No concurso publico, o adjudicatario € que tem a obrigacdo de apresentar 0s
documentos de habilitacdo, conforme o disposto nos artigos 81.° e 132.°, n.°1, alinea f) do
CCP. Qualquer operador econdémico interessado pode apresentar uma proposta, ndo havendo

lugar a convite pela entidade adjudicante.

& Excluindo, portanto, os ajustes directos de regime simplificado previstos no artigo 128° do CCP.
® O periodo transitério que permitiu a realizacéo de concursos em suporte de papel terminou em 31 de Outubro
de 2009, nos termos do disposto no Decreto-Lei n° 223/2009. Disponivel em http:// www.portugal.vortal.biz.

26




O concurso publico comporta apenas a fase de apresentacdo das propostas, sem
prejuizo de poderem ser fixadas regras especificas relativas a capacidade técnica e financeira
exigida aos concorrentes.

O concurso limitado por prévia qualificacdo abrange duas fases: a apresentacdo das
candidaturas e qualificacdo dos candidatos, seguindo-se a apresentacdo, a analise das
propostas e adjudicacdo, devendo as entidades fornecedoras de bens/prestadoras de servicos
organizar as candidaturas/propostas tendo em atencdo a metodologia e os principios que
melhor se adequam aos objectivos do procedimento concursal.

O concurso limitado por prévia qualificacdo rege-se pelas disposi¢fes que regulam o
concurso publico, com as necessarias adaptacdes (artigo 162.° e seguintes do CCP).

A escolha doconcurso publico ou doconcurso limitado por prévia
qualificacdo permite a celebracdo de contratos de qualquer valor, excepto quando os
respectivos anuncios ndo sejam publicados no Jornal Oficial da Unido Europeia (artigo 28.°
do CCP). Nesse caso, s6 se permite a celebracdo de contratos de valor inferior ao referido
na alinea c) do artigo 7.° da Directiva n.° 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 31 de Marco.

O CCP apenas admite o recurso ao procedimento de negociacdo nos casos limitados
em que as directivas comunitarias o permitem. Estas situacfes encontram-se vertidas no
artigo 29.° do CCP.

Por ultimo o dialogo concorrencial apenas pode ser usado para a formacdo de
contratos particularmente complexos, em que a entidade adjudicante necessita de estabelecer
um didlogo com os potenciais interessados para conseguir elaborar o proprio caderno de
encargos (artigos 30.° e 204.° e seguintes do CCP).

O CCP considera particularmente complexos 0s contratos relativamente aos quais seja
objectivamente impossivel definir a solucdo técnica adequada, definir os meios técnicos aptos
a concretizar a solucdo ou definir a estrutura juridica ou financeira inerente ao contrato a
celebrar.

Assim, o dialogo concorrencial adopta-se quando o contrato a celebrar, qualquer que
seja 0 seu objecto, seja particularmente complexo, impossibilitando a adop¢do do concurso
publico ou do concurso por prévia qualificacdo (artigo 30.%, n.°1 do CCP).

Como referimos, para efeitos do disposto no n.°1 do artigo 16.° do CCP, “consideram-
se submetidas & concorréncia de mercado, designadamente as prestacdes tipicas abrangidas
pelo objecto dos seguintes contratos, independentemente da sua designacdo ou natureza:

empreitada de obras publicas, concessdo de obras publicas, concessdo de servigos publicos,
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locacdo ou aquisicdo de bens imdveis; aquisigdo de servigos, sociedade” (artigo 16.%, n.° 2 do
CCP).

O contrato de empreitada de obras publicas € um contrato oneroso atraves do qual um
particular se encarrega de executar, ou de conceder e executar, uma obra publica (artigo 343.°,
n.° 3 do CCP).

O contrato de concessdo de obras publicas é um contrato por via do qual um particular
se encarrega de executar, uma obra pablica, adquirindo, como contrapartida, o direito de a
explorar, eventualmente recebendo um preco (artigo 407.°, n.°1 do CCP).

O contrato de concessdo de servigos publicos € o contrato mediante o qual o co-
contratante assume o encargo de gerir um servico publico durante um certo periodo de tempo,
fazendo-o em nome proprio e sob a sua responsabilidade, sendo pago através dos resultados
financeiros da sua gestdo ou remunerado pelo contraente publico (artigo 407.° n.° 2 do CCP).

O contrato de locacdo de bens mdveis, ndo € mais do que um contrato de locacdo em
que o locatario € um contraente publico (artigo 431.°, n.°1 do CCP).

O contrato de aquisicdo de bens moveis, € um contrato de compra e venda em que 0
comprador é um contraente publico (artigo 437.° do CCP). Sucede ao antigo contrato de
fornecimento continuo (artigo 178.%,n.°2, alinea g) do CPA).

Contrato de aquisicdo de servigos, € um contrato oneroso de prestacdo de servigos em
que estes sdo prestados a um contraente publico (artigo 450.° do CCP). Sucede ao antigo
contrato de prestacdo de servicos para fins de imediata utilizacdo publica (artigo 178.°, n.°2
alinea a) do CPA).

Quanto a escolha dos procedimentos pré-contratuais supra referidos o Codigo dos
Contratos Publicos fixa os seguintes tipos de critérios:

- valor do contrato com liberdade de escolha entre o ajuste directo, concurso publico e
concurso limitado por prévia qualificacdo (Regra Geral de Escolha do Procedimento);

- critérios materiais; outras regras de escolha de procedimento. Escolha em funcdo do
tipo de contrato (artigo 31.° do Codigo dos Contratos Publicas), da entidade adjudicante
(artigo 32.° do Cddigo dos Contratos Publicos) e escolha de procedimento para a formacao de

contratos mistos (artigo 33° do Codigo dos Contratos Publicos).
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9- Direito da Unido Europeia. A modificacdo dos contratos publicos.

“O direito comunitério, priméario e derivado, ndo regula a execucdo dos contratos
publicos.’ Alias, o Tratado da Unido Europeia (TUE) - na linha dos Tratados Constitutivos
da Comunidades Europeias - ndo contém qualquer previsdo especifica sobre este tipo de
contratos™, entre os quais se inclui o de empreitada de obras publicas (1.2, n.° 2, b), da
Directiva'?). Os pressupostos e limites da modificacdo do contrato de empreitadas ndo sio
portanto objecto de regulacdo comunitaria. Mais, 0s pressupostos, definidos por cada Estado-
Membro, ndo séo sindicados pelo Tribunal de Justica das Comunidades Europeias (TJCE).
Em matéria de modificacdo dos contratos publicos, a preocupacdo incide na perspectiva
contréria, a dos limites.

N&o existe (ainda) uma especial vocacdo do direito da Unido Europeia para 0s
aspectos relacionados com a fase da execucdo do contrato, mas é-lhe imanente a protecgédo
das regras da contratacdo publica. Subjaz ao direito comunitario da contratacdo publica um
fim essencial: salvaguardar o cumprimento dos principios do TUE e dos principios e regras
comunitarios da contratacdo publica, concretizadas na Directiva (2004/18/CE) do Parlamento

Europeu e do Conselho de 31 de Marco de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de

19 pedro Nuno Rodrigues, A Modificac&o objectiva do contrato de empreitada de obras publicas, Universidade
Catdlica Editora, Lishoa, 2012, pag. 13. «Neste sentido, JOSE MARIA FERNANDEZ ASTUDILLO, Los
procedimentos de adjudicacion de los contratos publicos de obras, de subministro y de servicios en la Union
Europea, Bosh, Barcelona, 2005, 330. Adoptamos, aqui, a terminologia neutra da Directiva, sem especial
correspondéncia com o quadro conceptual do CCP, nomeadamente face aos conceitos de «contrato pablico» (1.°.
n.2, segunda parte) e de «contrato administrativo» (1.°, n.%6). De resto, «para o direito comunitario, a
qualificacdo de contrato publico, tal como fixada nos ordenamentos juridicos nacionais, € irrelevante. Como
realca BANO LEON, (...) «las Directivas europeas configuran un nuevo concepto de contrato publico baseado
en dos pilares: subjetivamente, en la nocién funcional de poder ajudicador; objectivamente en el concepto de
mercado publico, lo que supone una transformacién radical de los tributarios de la idea del contrato
administrativo, como los de tradicion civil» - CLAUDIA VIANA, Os principios comunitarios na contratag&o
publica, Coimbra, Coimbra, 2007, 244. O direito comunitario visa estabelecer «um minimo denominador
comum», que se quer aplicavel nos diversos modelos de contratagio da Administracio — MARIA JOAO
ESTORNINHO, Contratos da administracéo publica, Almedina, Coimbra, 1999, 66»

1 pedro Nuno Rodrigues, A Modificacdo objectiva do contrato de empreitada de obras ptblicas, Universidade
Catolica Editora, Lisboa, 2012, p.13. «JOSE MARIA GIMENO FELIU, la nueva contratacion pablica europea y
su incidéncia en la legislacion espanola, Thomson- Civitas, Navarra, 2006, 29; JOSE LUIS MEILAN GIL, La
estrutura de los contratos publicos — norma, acto, contrato, lustel, Madrid, 2008,93; JOSE ANTONIO MORENO
MOLINA, Contratos Publicos: Derecho comunitario y Dercho Espanol, McGraw- Hill, Madrid, 1996, 71.».

2 Nuno Rodrigues, A Modificacdo objectiva do contrato de empreitada de obras publicas, Universidade
Catdlica Editora, Lisboa, 2012, p. 13. «Temos aqui em consideracdo a Directiva 2004/18/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 31 de Margo de 2004, relativa & coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos
contratos de empreitada de obras publicas, de fornecimento e servicos (sectores classicos). Consabidamente, a
regulacdo comunitaria dos processos de adjudicacdo estende-se aos designados sectores especiais (Directiva
2004/17/CE, do parlamento Europeu e do conselho, da mesma data). Por outro lado, quanto & efectivacdo das
garantias das regras da contratagdo publica, devem considerar-se as denominadas Directivas recursos
(respectivamente, quanto ao primeiro e segundo tipo de contratos, 89/665/CEE, do Conselho, de 21 de
Dezembro de 1989, e 92/13/CEE, do Conselho, de 25 de Fevereiro de 1992, ambas na redacgdo que Ihes é hoje
dada pela 2007/66/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Julho de 2009, relativa a coordenacao
dos processos de adjudicacdo nos dominios da defesa e da seguranga, completa e altera as Directivas 2004/17/CE
e 2004/18/CE, devendo ser objecto de transposicdo pelos Estados- Membros até 21 de Agosto de 2011.».
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adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras publicas, de fornecimento e servicos), dessa
forma garantindo a plena realizagdo do mercado interno europeu, «espago sem fronteiras
internas ao qual a livre circulagdo das mercadorias, das pessoas, dos servicos e dos capitais €
assegurada de acordo com as disposic¢des dos Tratados» (26.°, 2, TUE). Ora, este complexo de
principios e normas, exigindo em sede de contratacdo, ndo pode, na fase de execucédo, ser
defraudado mediante uma possibilidade ilimitada de modificar os contratos.

Neste propdsito de efectivagdo do mercado interno, o direito comunitario,
concretizando os principios do Tratado, procura delimitar as condi¢cbes em que a alteracéo
introduzida num contrato de execucdo é ainda modificacdo do contrato ou, pelo contrério,
configura a celebracdo de um novo contrato — susceptivel, por isso, de convocar uma nova
disputa pela atribuicdo das prestacdes objecto da modificacdo. E fa-lo através das Directivas e
legislacdo complementar, do designado soft-law e, principalmente, da jurisprudéncia do
TJCE. Parecer legitimo afirmar que, de facto, a disciplina comunitaria da modificacdo do
conteddo dos contratos vem sendo construida, segundo uma apreciacdo casuistica de
situacOes, com especial apoio nas decisdes do TJCE, fonte auxiliar do direito comunitario,
tomadas a titulo prejudicial sobre a validade e a interpretagdo de actos adoptados pelas
instituicbes, 6rgdos ou organismos da Unido — designadamente, aferindo a conformidade das
referidas situacGes, ocorridas nos diversos Estados - Membros, com os principios do TUE e,

nos contratos sujeitos a regulacao propria, com o disposto na Directiva.”

10 - Ultima alteracdo ao Cddigo dos Contratos Publicos.

Com o Decreto-Lei n.° 149/2012,de 12 de Julho, procede-se a ultima alteracdo do
Cadigo dos Contratos Pablicos.

O Decreto-Lei introduz alteracdes ao Codigo dos Contratos Publicos (CCP), tendo em
vista 0 seu ajustamento ao disposto nas directivas comunitarias de contratacdo publica e o
cumprimento dos compromissos assumidos no ambito do Memorando de Politicas
Econdmicas e Financeiras, firmado entre o Estado Portugués e a Unido Europeia, 0 Fundo
Monetério Internacional e o Banco Central Europeu.

Neste enquadramento, sdo eliminadas as excepcdes a aplicacdo integral do regime de
contratacdo publica de que beneficiavam as instituicbes publicas de ensino superior
constituidas sob a forma de fundagdo, os hospitais constituidos sob a forma de entidade
publica empresarial, as associa¢gdes de direito privado que prossigam finalidades, a titulo

principal, de natureza cientifica e tecnoldgica e os laboratorios do Estado, passando todas
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estas entidades a submeter -se, em pleno, ao regime juridico de contratacdo publica, regulado
no CCP.

Mais se procede a alteracdo do regime juridico do ajuste directo, afastando-se a
possibilidade de adopcdo deste procedimento para a formacgdo de contratos de aquisicdo de
servicos informéticos de desenvolvimento de software e de manutencdo ou assisténcia técnica
de equipamentos e estabelecendo-se a aplicacdo uniforme, independentemente da natureza da
entidade adjudicante, dos limiares de € 75 000 e € 150 000, consoante se trate,
respectivamente, de contratos de aquisicdo de bens e servicos ou de empreitadas de obras
publicas.

Altera-se igualmente o regime de erros e omissdes (artigo 61.°), dando resposta a
alguns dos problemas préticos que neste dominio se tém vindo a colocar as entidades
adjudicantes e aos operadores econdémicos, designadamente quanto a clarificacdo do universo
dos erros e omissdes abrangidos pelo CCP e a insuficiéncia do prazo concedido as entidades
adjudicantes para se pronunciarem sobre as listas de erros ou omissdes elaboradas pelos
interessados. Revé -se ainda o regime dos trabalhos e dos servigos a mais, com vista a ndo
contabilizacdo dos trabalhos de suprimento de erros e omissfes para 0 apuramento do limite
percentual que aqueles podem atingir face ao preco contratual. Neste sentido, atribui-se aos
trabalhos e aos servigcos a mais um limite percentual préprio e autonomo de 40 % do preco
contratual e aos trabalhos de suprimento de erros e omissdes um limite percentual proprio e
autonomo de 5 % do preco contratual (artigo 376.°, n.°3 do CPP). Este é elevado para 10 %,
quando a execucdo dos trabalhos ndo impliqgue uma modificacdo substancial do contrato e
estejam em causa obras cuja execucdo seja afectada por condicionalismos naturais com
especiais caracteristicas de imprevisibilidade, nomeadamente as obras maritimo-portuérias e
as obras complexas do ponto de vista geotécnico, em especial a construcdo de tuneis, bem
como as obras de reabilitacdo ou restauro de bens imoveis (artigo 376.°, n.°4 do CPP).

Salienta-se, também neste quadro, a eliminacdo do requisito adicional de
desenvolvimento de projectos de investigacdo e desenvolvimento (I&D), em contratos de
valor igual ou superior a vinte e cinco milhdes de euros, em conformidade com o Memorando

de Politicas Econdmicas e Financeiras
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Capitulo 2 - O CONTRATO DE EMPREITADA.

1- Definicdo de contrato de empreitada (direito civil) e de contrato de empreitada de
obras publicas (direito publico).

No ambito do direito privado, a empreitada consiste num contrato mediante o qual
alguém se compromete a realizar certa obra mediante um certo preco (artigo 1207.° do Codigo
Civil). A empreitada é de certo modo considerada como uma espécie de contrato de prestacdo
de servicos, tendo por objecto uma obra e ndo um servigo (artigos 1154.° e seguintes do
Cadigo Civil).

«No ambito do Direito Romano, a empreitada constituia uma modalidade de locacéo
(locatio). Efectivamente, esta figura caracterizava-se por atribuir o gozo de um bem mediante
uma contrapartida pecuniaria, podendo esse bem consistir numa coisa (locatio rei), ou num
determinado trabalho (locatio operarum e loctio operis). Neste ultimo caso, ainda se
distinguia consoante o trabalho era prestado sob a direccdo de outrem (locatio operarum) ou
era apenas atribuido o resultado do trabalho (locatio operis).

A distincdo romana ainda aparece subjacente ao Codigo Civil francés de 1804, bem
como aos Cadigos por este influenciados, como o Codigo italiano de 1865. O Cdadigo Civil
portugués de 1867 autonomizou, porém, a locacdo, que restringiu ao gozo de coisas, do
contrato de prestacdo de servicos e do contrato de trabalho, quebrando assim essa ligacédo
historica.

A mesma coisa fez o actual Codigo Civil, limitando a locacdo ao gozo de coisas
(art.°1022.°), e separando os contratos de trabalho (art. 1154.°), de que a empreitada constitui
uma modalidade (art. 1155.%)».%

No ambito do direito publico e nos termos do n.°1 do artigo 343.° do CCP, “entende-se
por empreitada de obras pablicas o contrato oneroso que tenha por objecto quer a execucgédo
quer, conjuntamente, a concepcdo e a execucdo de uma obra publica que se enquadre nas
subcategorias previstas no regime de ingresso e permanéncia na actividade de construcéo.

A empreitada é o modo mais usual de executar obras publicas.

Considera-se “obra publica”, o resultado de quaisquer trabalhos de construgéo,

reconstrucdo, ampliacdo, alteracdo ou adaptacdo, conservacdo, restauro, reparacéao,

18 “Direito das obrigagbes — contratos em especial”’, Volume 111, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de Menezes
Leitdo, p.505 - 506.
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reabilitacdo, beneficiacdo e demolicdo de bens imoOveis executados por conta de um
contraente pablico (n.°2 do artigo 343.° do CCP).

O Codigo dos Contratos Publicos (Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro) alterou a parte
relativa a execugdo dos contratos de empreitadas de obras publicas, ao consubstanciar uma
maior autonomia da entidade adjudicante.

1.1 — Forma do contrato de empreitada.

O contrato de empreitada €, em principio, um contrato que ndo é formal porque a lei
ndo o sujeita a forma especial. A empreitada pode ser celebrada de forma consensual (artigo
219.° do Cadigo Civil).

Segundo o Acorddo n.° 0409249 do Tribunal da Relagdo do Porto, 20 de Setembro de
1990, “T - O contrato de empreitada de obra ndo publica ndo esta sujeito a forma especial,
podendo ser meramente verbal. Il - O contrato s6 se considera celebrado quando as partes
chegarem a acordo acerca de todas as clausulas sobre as quais qualquer delas tenha julgado
necessario o acordo.”

No entanto, ha casos em que a lei exige uma determinada forma como é por exemplo,
0 contrato de empreitada de obras publicas, que deve ser reduzido a escrito (artigo 94.° do
CCP).

1.2 — Formacao do contrato de empreitada.

A empreitada de direito privado segue o regime geral da formacdo do contrato
estipulado nos artigos 224.° e seguintes do Codigo Civil.

«A empreitada rege-se pelas regras gerais aplicaveis a formacdo do negdécio juridico,
dado que ndo apresenta qualquer especificidade. O contrato deve ser precedido de uma fase
pré-negocial, estando os contraentes obrigados a agir de acordo com os ditames da boa-fé —
artigo 227.°, n.°L CC. Caso contrario, incorrem em responsabilidade pré-contratual face a
tutela da confianca da outra parte. A primeira fase é a negociatoria, onde € pedido um
orcamento, via de regra sem compromisso, seguindo-se a fase de planeamento. Nesta fase,
define-se 0 programa, o projecto, 0s solos, entre outras coisas relevantes. A posteriori, 0
empreiteiro deve apresentar uma proposta pormenorizada, da qual constam os varios aspectos
da realizacdo da obra. E o vulgarmente conhecido, caderno de encargos. Quando o
empreiteiro e o dono da obra estdo em concordancia, reduz-se o contrato a forma escrita, pela
complexidade que a este momento ja o envolve. Existem situacdes em que, ja depois de

concluido, o contrato carece de concretizacdes posteriores, em razdo de alguma
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indeterminabilidade quanto a certos aspectos da obra. Esta indeterminabilidade n&o pode,
contudo, constituir causa de nulidade do contrato (a contrario artigo 280.°, n.°1 CC).

A empreitada de obras publicas ja obedece a outro procedimento, previsto no artigo
16.° do Cddigo dos Contratos Publicos) que envolve o ajuste directo, o concurso publico, o
concurso limitado por prévia qualificacdo, o procedimento de negociacdo e o didlogo
concorrencial para a formacdo de contratos cujo objecto abranja prestagdes que estdo ou
sejam susceptiveis de estar a concorréncia de mercado.

No ambito da empreitada de direito privado, é normal a formagdo do contrato
decorrer de forma mais complexa, uma vez que as negociacdes sdo mais demoradas na
medida em que normalmente é pedido a um empreiteiro a realizacdo de um projecto da obra,
0 que constitui uma prestacdo de servicos autbnoma, objecto de uma determinada

remuneragdo»,

1.3 — Capacidade e Legitimidade das partes.

Quanto a capacidade das partes ha que distinguir entre as empreitadas de reparacdo e
as empreitadas de nova construcao.

As empreitadas de reparacdo s@o actos de administracéo ordinaria, na medida em que
podem ser celebradas por quem tenha capacidade para a pratica de actos de mera
administracao (ex: inabilitados) — artigo 153.° do Codigo Civil.

As empreitadas de construcdo correspondem a actos de administracdo de disposicéo
ou de administracdo extraordinaria, na medida em que s6 podem ser celebrados por quem
tenha capacidade para a sua pratica.

«Podem colocar-se problemas de legitimidade na empreitada, quer em relacdo ao
empreiteiro quer em relacdo ao dono da obra.'® Assim, a parte que, de acordo com o contrato
deva fornecer os materiais, apenas podera fornecer materiais proprios e ndo materiais alheios,
assim como a construcdo do imovel dependera da autorizacdo do respectivo dono do solo
(seja ele o dono da obra ou terceiro). A utilizacdo de materiais alheios ou a construcdo em
solo alheio ndo constitui, no entanto, causa de invalidade do contrato, embora determine a
aplicacdo do regime da acessdo, bem como a responsabilidade perante o respectivo

proprietario.

1 DIAS, Fatima, “O contrato de empreitada — o regime das alteragdes ao plano convencionado.” Disponivel em
http://www.verbojuridico.com/doutrina/2011/fatimadias_contratoempreitada.pdf.

5 «Cfr. ROMANO MARTINEZ, Obrigages, p. 422, disponivel em “Direito das obrigagées — contratos em
especial”’, Volume III, 6.* ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitao, paginas 517 e 518”.
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Em caso de existéncia de direitos reais menores sobre o solo terd legitimidade para
contratar a execugéo da obra a parte a quem tenha essa faculdade. Assim, no caso do usufruto,
0 art. 1471.° determina que o usufrutuério é obrigado a consentir ao proprietario quaisquer
obras ou melhoramentos de que seja susceptivel a coisa usufruida, cabendo as reparacdes
ordinérias ao usufrutuario (art. 1472.°) e as reparacdes extraordinarias ao proprietario, salvo se
resultarem de ma administracdo do usufrutuario (art. 1473.°). No caso de incidir sobre o
prédio uma serviddo ou um direito pessoal de gozo, que a execucdo das obras venha a
impedir, quer o dono da obra, quer o empreiteiro, serdo responsaveis pelos danos causados ao
titular, o qual pode inclusivamente solicitar o embargo da obra (cfr. art. 412.° C.P.C). A
existéncia destes direitos ndo torna porém, invalido o contrato de empreitada, ainda que possa
determinar a necessidade de alteragfes ao plano convencionado (art. 1215.°), ou mesmo a
impossibilidade de execuco da obra (art. 1227.%)».1°

No caso do contrato de empreitada de obras publicas, o artigo 344.° do CCP, explica-
nos que “sdo partes 0 dono da obra e 0 empreiteiro”, excepto ‘“nas matérias em que, em
virtude da lei ou de estipulacdo contratual, se estabeleca diferente mecanismo de
representacdo”, sendo que “durante a execu¢do do contrato, 0 dono da obra € representado
pelo director de fiscalizacdo da obra e o empreiteiro por um director de obra.” e que “sem
prejuizo de outras limitacdes previstas no contrato, o director de fiscalizacdo da obra ndo tem
poderes de representacdo do dono da obra em matéria de modificacdo, resolucdo ou
revogacdo do contrato.”

Na falta de estipulacdo contratual, durante os periodos em que Se encontrarem
ausentes ou impedidos, o director de fiscalizacdo da obra e o director da obra séo substituidos
pelas pessoas que 0s mesmos indicarem para esse efeito, desde que, no caso do director de
fiscalizacdo da obra, a designacdo do substituto seja aceite pelo dono da obra e comunicada ao

empreiteiro.

2 — Efeitos do contrato de empreitada.
2.1 — Direitos do dono da obra.
2.1.1 — Aquisicao e recepc¢do da obra.
Num contrato de empreitada, um dos principais direitos do dono da obra € aquisicdo

da obra.

1° Disponivel em “Direito das obrigagées — contratos em especial”, Volume III, 6.* ed., de Luis Manuel Teles de
Menezes Leitdo, paginas 517- 518.
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Assim, nos termos dos artigos 762.° e 406.°, n.° 1 do Codigo Civil, a obra deve ser
integralmente realizada de acordo com o contrato, no prazo convencionado, sem vicios que
retirem ou reduzam o valor da obra ou a sua aptiddo para o uso ordinario previsto no contrato
(artigo 1208.° do Cdodigo Civil).

No caso do contrato de empreitada de obras publicas, prevalece o regime substantivo
dos contratos administrativos tendo em conta o disposto nas normas da Parte 11, Titulo I, nos
artigos 343.° e seguintes do CCP. Assim, neste tipo de contrato publico, a obra deve ser
realizada de acordo com o contrato e respectivos anexos (exemplo: caderno de encargos e o
seu projecto de execuc¢do), no prazo convencionado, sujeito a vistoria prévia antes da recepcao
provisoria, auto de recepcao provisoria e defeitos da obra (artigos 362.° 394.°, 395.° e 396.° do
CCP).

2.1.2 — Fiscalizacéo da obra.

O artigo 1209.° do Cddigo Civil atribui ao dono da obra a faculdade de fiscalizar a
execucdo da sua obra, desde que nao perturbe o andamento ordinario da empreitada. O dono
da obra pode controlar a forma como o empreiteiro executa a obra, designadamente dos
materiais que utiliza, se esta a ser respeitado o plano acordado e se ha vicios ou ndo na
construcdo. Assim, de acordo com o artigo 1216.° do Cddigo Civil, o dono da obra, através da
fiscalizacdo, pode inclusivamente achar que se justifica fazer alteracbes ao plano
convencionado e exigir essas mesmas alteracoes.

«A maior parte da doutrina qualifica como injuntiva esta faculdade de fiscalizacdo por
parte do dono da obra, considerando nula a clausula que lhe retire esse direito’’. A esta
posicdo opde-se, no entanto, ROMANO MARTINEZ, sustentando que, “através da
fiscalizacdo poderia 0 comitente tomar conhecimento de certos dados técnicos  que 0
empreiteiro ndo estaria interessado em revelar” como, por exemplo, “ novas técnicas de tingir
tecidos ou de perfuragao de tuneis”, pelo que, havendo motivos plausiveis, nada impede as
partes de afastar essa fiscalizacdo™®. Parece-nos, no entanto, que a melhor posicéo é a que

considera injuntiva a fiscalizacdo do dono da obra, uma vez que sem esta faculdade ele

7 «Cfr. VAZ SERRA, BMJ 145 (1965), p.130, PIRES DE LIMA/ANTUNES VARELA, op. cit., 11, art.1209.°.
n° 1, p.870, PEREIRA DE ALMEIDA, op. cit., p.44, e AGOSTINHO CARDOSO GUEDES, “ A
responsabilidade do construtor no contrato de empreitada”, em AAVYV, Contratos. Actualidade e evolucéo,
Porto, Universidade Catdlica, 1997, pp. 315-330 (317 e ss), disponivel em “Direito das obriga¢fes — contratos
em especial’, Volume 111, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitdo, p. 519.

18 «Cfr. ROMANO MARTINEZ, Obrigag@es. p. 370, disponivel em “Direito das obrigacdes — contratos em
especial”, Volume 11, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitdo, p. 519.
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perderia todo e qualquer contrble sobre a execugdo que contratou, sendo 0 contrato
qualificavel como venda de bens futuros e ndo como empreitada.

A fiscalizacdo tem que ser realizada a custa do dono da obra, podendo ser efectuada
por ele proprio ou por um comissario por si contratado. Sendo uma faculdade do dono da
obra, naturalmente que ele pode deixar de exercé-la, sem incorrer em responsabilidade. O ndo
exercicio da fiscalizacdo implica, no entanto, qualquer rentincia tacita do dono da obra aos
direitos resultantes da sua ma execucdo, mesmo que ele ndo se pronuncie sobre a mesma,
podendo fazé-lo, dado que o art. 1209.°, n.° 2, determina que “a fiscalizagdo feita pelo dono da
obra, ou por comissario, ndo impede aquele, findo o contrato, de fazer valer os seus direitos
contra o empreiteiro, embora sejam aparentes 0s vicios da coisa ou notoria a ma execugdo do
contrato, excepto se tiver havido da sua parte concordancia expressa com a obra efectuada”.

Conforme se infere do artigo 305.° do CCP, o contrato de empreitada de obras
publicas também estd sujeito a fiscalizagdo do seu modo de execucdo. A execucdo dos
trabalhos sera fiscalizada pelos representantes do dono da obra que este, por si ou com acordo
das entidades comparticipantes, para tal efeito designe. O empreiteiro ou um seu representante
permanecerd no local da obra durante a sua execugdo, devendo estar habilitado com o0s
poderes necessarios para responder, perante o fiscal da obra, pela marcha dos trabalhos. A
fiscalizacdo devera acompanhar todos 0s processos de aquisicdo de materiais e tomar as
providéncias que sobre os mesmos se mostrem aconselhdveis ou se tornem necessarias,
designadamente sugerindo ou ordenando a consulta e a aquisicdo a empresas que possam
oferecer melhores condicdes de fornecimento, quer em qualidade quer em preco; vigiar todos
0S processos de execucao, sugerindo ou ordenando, neste caso com a necessaria justificacdo, a
adopg¢do dos que conduzam a maior perfeicdo ou economia; visar todos os documentos de
despesa, quer de materiais, quer de salarios; velar pelo conveniente acondicionamento dos
materiais e pela sua guarda e aplicacdo e verificar toda a contabilidade da obra, impondo a

efectivacdo dos registos que considere necessarios.

3. — Deveres do dono.

O principal dever do dono de uma obra é o pagamento do preco da empreitada que
pode ser fixado através de varias modalidades, tais como:

- empreitada por preco global,

- empreitada por preco por artigo;

- empreitada prego por medida;

- empreitada por preco por tempo de trabalho;
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- empreitada por preco por percentagem.

A empreitada por prego global consiste no facto de o prego ser fixado no momento da
celebracéo do contrato, globalmente para toda a obra. Nesta modalidade, o empreiteiro néo
pode reclamar se houver um aumento do preco ou alteracdes autorizadas pelo dono da obra.
Se a autorizagdo ndo for dada por escrito, com a fixagdo do aumento do prego, o empreiteiro
pode apenas pedir uma indemnizacao por enriquecimento sem causa (artigo 1214.° do Cédigo
Civil).

A empreitada por preco por artigo caracteriza-se pelo facto do prego ser fixado por
artigo, pelo que o preco final pode variar em funcdo do tipo e quantidade de produtos dos
artigos produzidos.

Na empreitada por medida é estabelecida uma tarifa para determinada unidade de
medicao que vier a ser feita apos a concluséo da obra.

A empreitada por preco por tempo de trabalho consiste no facto do prego ser fixado
em funcéo do tempo de trabalho, podendo por exemplo ser estipulada uma remuneracao diaria
para 0 empreiteiro, isto €, o empreiteiro sera pago em funcdo do nimero de dias que tiver
demorado a fazer a obra.

Por ultimo, a empreitada por percentagem ou por administracdo é aquela em que o
dono da obra fornece os materiais e paga a mao-de-obra, atribuindo ao empreiteiro uma
percentagem sobre o valor dos materiais e do trabalho contratados®®.

O dono da obra tem o dever de verificar e comunicar os resultados da obra ao
empreiteiro, tem ainda o 6nus de aceitar a obra. A aceitacdo corresponde a um dever na
medida quando dependa o vencimento da obrigacdo de pagamento do preco.

A verificacdo é imposta pelo artigo 1218.°, n.°1 do Cddigo Civil, visto que o dono da
obra deve certificar que a obra se encontra nas condi¢6es que foram acordadas e sem vicios, e
qualquer das partes pode exigir que essa verificacdo seja efectuada por peritos (artigo 1218.°
do Cadigo Civil). Nos termos do artigo 1218.°, n.°2 do Cddigo Civil, a verificacdo esta sujeita
a um prazo fixada pela lei remetendo para os usos, ou na falta destes, para um periodo
razoavel equacionado ap0s o empreiteiro ter colocado o dono da obra em condi¢cbes de a

realizar.

9 «Cfr. VAZ SERRA, no BMJ 145 (1965), pp 62 e ss., PIRES DE LIMA/ ANTUNES VARELA, op. cit, sub art.
1211.° n.°2, p 874, ROMANO MARTINEZ, Obrigacoes, pp.395 e ss., e PEREIRA DE ALMEIDA, op. cit., p.
10, disponivel em “Direito das obrigacdes — contratos em especial”, Volume 11, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles
de Menezes Leitéo, p. 521.
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Apos a realizagdo da verificacdo, os resultados da obra devem ser comunicados ao
empreiteiro nos termos do artigo 1218.°, n.°4 do Cddigo Civil. A comunica¢do é um acto
juridico simples, mediante o qual o dono da obra transmite ao empreiteiro o resultado da
verificagdo, ou seja, se a obra se encontra nas condi¢fes acordadas e sem vicios, ou se, pelo
contrério foi detectado alguma desconformidade ou vicio. A falta da comunicacdo, nos termos
do artigo 1218.° n.° 5 do Cddigo Civil importa do mesmo modo que a falta de verificacdo, a
aceitacdo da obra. No entanto pode existir uma comunicacdo provisdria, como a de que se
iniciou a verificacdo em determinada data, mas que esta nao foi integralmente esclarecedora,
sendo necesséria a realizagdo de exames complementares®.

A comunicacdo visa transmitir o resultado da verificagdo da obra, e ndo a efectuar a
aceitacdo da obra. No entanto, o dono da obra pode incluir na comunicacdo essa mesma
aceitacdo, quer expressa quer tacita (no caso do dono da obra confirmar a inteira
conformidade da mesma com o plano acordado e a auséncia de vicios), nos termos gerias da
lei, nos termos do artigo 217.° do Codigo Civil).

Segundo o disposto no artigo392.° do CCP, o contrato de empreitada de obras publicas
prevé a liquidacdo do preco, correspondente aos trabalhos medidos, sobre os quais ndo haja
divergéncia (até a concluséo de todos os trabalhos integrantes da empreitada).

Convém ainda referir que no contrato de empreitada de obras publicas procede-se a
verificacdo da implantacdo da obra; da exactiddo ou erro eventual das previsdes do projecto e
dos materiais a aplicar; das caracteristicas dimensionais da obra e em geral, 0 modo como sao
executados os trabalhos. Verifica-se ainda, a observancia dos prazos estabelecidos e procede-
se as medicOes necessarias que permitem verificar o estado de adiantamento da obra (artigos
387 a 391.° do CCP).

4 — Direitos do empreiteiro — A recepcao do preco e o direito de retencao.

O principal direito do empreiteiro € a recepcdo do preco. O dono da obra pode
suspender o pagamento do preco se o empreiteiro ndo realizar a obra ou se fizer a obra com
defeitos.

Se for convencionado o pagamento total ou parcial do pre¢co mas antes da aceitacdo da
obra, o empreiteiro pode invocar a excepcdo de ndo cumprimento do contrato no caso de nao

pagamento prévio do pre¢o na altura convencionada.

20 « Neste sentido, ROMANO MARTINEZ, Obrigacdes, p.436, disponivel em “Direito das obrigagdes —
contratos em especial’, Volume 111, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitdo, p. 523.
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«Assim, por exemplo, no caso de o empreiteiro estar a realizar a obra por fases, sendo
convencionados pagamentos parciais em cada fase, poderd suspender a realizacdo da obra,
caso o dono da obra ndo lhe pague o preco correspondente a parte ja executada (art.428.° do
co)*.

Também por forca do sinalagma, o empreiteiro podera resolver o contrato, caso o
dono da obra incorra em incumprimento definitivo relativamente a obrigacdo de pagamento
do preco (arts. 801.°, n.° 2 e 808.° do CC)».

Quanto ao valor do contrato de empreitada de obras publicas, o artigo 17.° do CCP diz
que o “valor maximo do beneficio econdmico que, em funcdo do procedimento adoptado,
pode ser obtido pelo adjudicatario com a execucdo de todas as prestacdes que constituem o
seu objecto”, sendo o valor maximo (valor limite) do contrato, resultado de limiares
legalmente fixados para cada procedimento.

O termo “beneficio econdmico” €, nos numeros 2 e 3 do artigo 17.° do CCP, entendido
como a soma do preco a pagar pela entidade adjudicante ou por terceiros, o valor de quaisquer
contraprestacdes a efectuar em favor do adjudicatario, o valor das vantagens que decorram
directamente para o adjudicatario e que possam ser configuradas como contrapartidas e o
valor dos bens moveis que a entidade adjudicante disponibilize ao adjudicatario.

A definicdo de “valor de contrato”, ao estipular que o beneficio econdmico depende do
procedimento adoptado, leva a concluir que é a escolha do procedimento que determina o
valor do contrato conforme o disposto no artigo 18° do CCP.

Em relagdo ao que se entende por “preco base”, 0 n.° 1 do artigo 47.° do CCP define-o
como “0 preco maximo que a entidade se dispde a pagar pela execucao de todas as prestacdes
que constituem o seu objecto”. Resumindo, € um limite maximo que funciona como
fundamento de excluséo das propostas que o ultrapassem e que pode ser fixado pela entidade
adjudicante no caderno de encargos.

O “preco base” fixado no caderno de encargos ndo deve ser superior ao valor do
contrato em funcdo do procedimento escolhido [alinea b) do n.° 1° do art.® 47°]; valor maximo
até ao qual o 6rgdo competente pode autorizar a despesa inerente ao contrato a celebrar

[alinea c) do n.° 1° do art.® 47.9].

2« Cfr. ROMANO MARTINEZ, Obrigagdes, pp.373 e 376. Na jurisprudéncia, veja-se Ac. RP 4/11/1991
(MIRANDA GUSMAOQ), em CJ 16 (1991), 5 pp. 179-182, disponivel em “Direito das obriga¢des — contratos
em especial”, Volume 111, 6.* ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitdo, p. 527”.
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O n.° 1 do artigo 97.° do CCP esclarece que o preco contratual € o “prego a pagar, pela
entidade adjudicante, em resultado da proposta adjudicada, pela execucdo de todas as
prestagdes que constituem o objecto do contrato”.

O “preco contratual” surge ap6s adjudicacdo, uma vez que decorre do prego constante
da proposta adjudicada, sendo o precgo a pagar a entidade adjudicante.

O “precgo contratual” pode coincidir com o “prego base” e com o “valor do contrato”;
0 “preco contratual” ndo pode ser superior ao “preco base”, nem ao “valor do contrato”; o

“preco base” pode coincidir com o “valor do contrato”, mas ndo pode ser superior.

A questdo de determinar se 0 empreiteiro goza ou ndo de direito de retencdo sobre
coisa mével ou imovel — artigos 758.° e 759.° do Cddigo Civil) da obra que constréi tem sido

controversa da doutrina.

«A proposta de VAZ SERRA, anteprojecto que esteve na base do Cddigo Civil,
contemplava expressamente a atribuicdo de direito de retencdo ao empreiteiro?®. Essa
proposta ndo passaria, no entanto, para a versédo final do Cddigo, o que leva PIRES DE LIMA
e ANTUNES VARELA a sustentar a inexisténcia de direito de retencdo do empreiteiro. Para
estes autores, o0 direito de retencdo constitui uma garantia excepcional, pelo que s6 se podera
aplicar nos casos previstos na lei, sendo que o direito de retencdo do empreiteiro ndo se
encontra previsto no art. 755.°, nem se pode considerar incluido no art. 754.°, uma vez que
este artigo limita a atribuicdo do direito de retencdo as despesas feitas por causa da coisa ou
danos por ela causados, ndo abrangendo assim a situacdo do empreiteiro, que reclama antes o
preco da empreitada, sendo este um crédito de natureza diferente dos créditos por despesas ou

por danos causados®*.

Esta posicdo €, no entanto, rejeitada pela maioria da doutrina que claramente se
pronuncia no sentido da concessdo de direito de retencdo ao empreiteiro. Argumenta-se neste
sentido que o pagamento da empreitada ndo deixa de construir uma despesa feita por causa da

coisa, uma vez que 0 preco corresponde a contrapartida pela incorporacdo na obra de

22 « Cfr. PIRES DE LIMA/ ANTUNES VARELA, op. cit. I, sub art. 1211.2, n.° 4, p.875 — 876, disponivel em
“Direito das obrigagdes — contratos em especial’, Volume 111, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitéo,
p. 5277,

2 «Cfr. INOCENCIO GALVAO TELLES, “ O direito de reten¢@o no contrato de empreitada”, em Dir. 106 —
119 (1974/1987), pp. 13 — 34, FERRER CORREIA/ SOUSA RIBEIRO, “ Direito de reten¢do. Empreiteiro”., em
CJ 13 (1988), 1, pp. 17 — 23, CALVAO DA SILVA, Cumprimento, pp. 342 e ss., ROMANO MARTINEZ,
Obrigagdes, pp.376 e ss e LUIS CARVALHO FERNANDES, “Da Subempreitada”, em DJ 12 (1998), pp. 79 —
102 (100), disponivel em “Direito das obrigagoes — contratos em especial”’, Volume 11, 6.2 ed., de Luis Manuel
Teles de Menezes Leitdo, p.528”
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materiais, trabalho e servigos pelo empreiteiro, sendo que o empreiteiro suporta sempre gastos
que inclui na retribuicdo, para além da sua margem de lucro, ndo devendo esta, no entanto, ser
excluida do direito de retencdo, uma vez que ndo faria sentido autorizar o dono a pagar apenas
parte do preco da mesma para receber a obra.

Parece-nos que é esta Ultima posicdo a correcta, pelo que sustentamos igualmente a
atribuicéo de direito de retencdo ao empreiteiro».

Caso ndo seja pago o preco, o empreiteiro podera reter a coisa até que o pagamento se
realize. O empreiteiro também pode recorrer as accdes de defesa da posse, em caso de
perturbacdo e esbulho contra o dono da obra, segundo o artigo 670.° a) e por forca do disposto
nos artigos 758.° e 759.°, n.° 3 do Cddigo Civil, podendo executar a coisa retida, nos termos
do artigo 675.° e consoante o disposto no artigo 758.° e 759.° todos do Cddigo Civil. O
empreiteiro também pode ser pago com preferéncia sobre os demais credores do devedor
segundo o disposto no artigo 666.° e por forca dos artigos 758.° e 759.° do Codigo Civil.

Desde que constituam objecto da empreitada, o direito de retengdo do empreiteiro
tanto pode incidir sobre coisas da propriedade do dono da obra, como pode incidir sobre
coisas da propriedade de terceiro.

«Alguma doutrina tem sustentado que o direito de retencdo do empreiteiro ndo poderia
ser exercido sobre coisas da propriedade deste, como acontecera no caso de coisa movel com
materiais fornecidos pelo empreiteiro (art.1212.°, n.°1), com o argumento de que s6 ha direito
de retenco sobre coisa alheia e ndo sobre coisa propria®*».

Na empreitada de obras publicas, podemos concluir através do artigo 392.°,
especialmente no n.° 3 do CCP, que pode existir direito de retencao pelo lado do dono da obra

no que respeita a liquidacdo e pagamento dos trabalhos medidos.

5 — Deveres do empreiteiro.
5.1.1 — Realizacéo da obra.

O dever principal do empreiteiro é a realizacdo da obra. Segundo o artigo 1208.° do
Cadigo Civil a obra deve ser executada conforme o que foi convencionado, e sem vicios que
reduzam ou excluam o valor dela ou a sua aptiddo para o uso ordindrio ou previsto no
contrato. Assim a execucdo da obra deve respeitar o plano convencionado, incluindo plantas,

desenhos ou cadernos de encargos, bem como as regras de construcdo. Se o plano

% «Cfr. VAZ SERRA, no BMJ 145 (1965), p.56, GALVAO TELES, Dir. 106 — 119 (1974/1987), pp. 21- 22,
ROMANO MARTINEZ, Obrigagtes, p. 379 e LUIS CARVALHO FERNANDES, DJ 12 (1988), p.101,
disponivel em “Direito das obrigacdes — contratos em especial”’, Volume 111, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de
Menezes Leitao, p.528”
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convencionado tiver erros ou defeitos susceptiveis de por em causa a obra, 0 empreiteiro ndo
deve executé-lo sem ter em consideracgdo o resultado final, uma vez que «por for¢a da boa fé
(art. 762.°, n. 2), estd obrigado a avisar dos defeitos o dono da obra e, ou recusar a
empreitada, ou ressalvar expressamente que ndo se responsabiliza pelo resultado caso o dono
da obra continuar a pretender a sua execucdo naqueles termos®».

No contrato de empreitada de obras publicas o empreiteiro é responsavel pela
execucdo ou pela concepcdo e execucdo de uma obra publica que se enquadre nas
subcategorias previstas no regime de ingresso e permanéncia da actividade de construcéo,
conforme determina o artigo 343.° do CCP. A execucdo dos trabalhos obedecerd a um plano
conforme o estipulado no artigo 361.° do mesmo diploma e o prazo de execugdo da obra
comega a contar-se da data da consignac¢do ou ainda da data em que o dono da obra comunica
ao empreiteiro a aprovacao do plano de seguranca e saude conforme definido no artigo 362.°,
n.°1 do CCP.

5.1.2 — Fornecimento de materiais e utensilios.

E obrigatorio no contrato de empreitada o fornecimento de materiais e utensilios.
Esses materiais e utensilios devem vir especificados no contrato. Caso ndo estejam
estipulados a lei estipula no artigo 1211.°, n.°2 do Cddigo Civil que os materiais devem
atender as caracteristicas da obra e ndo podem ter qualidade inferior a média.

Caso o empreiteiro utilize matérias de qualidade inferior, pode-se considerar a obra
defeituosa, independentemente de as partes invocarem outro vicio qualquer.

«Se utilizar materiais de qualidade superior, ndo pode reclamar aumento do preco»?°.

No contrato de empreitada de obras publicas os materiais sdo aqueles que constam de
uma lista completa de todas as espécies de trabalhos necessarias a execucdo da obra e do
respectivo mapa de quantidades, conforme o estipulado no artigo 43.%, n.°4, alinea b) do CCP.

Os utensilios sdo todos aqueles que vierem a ser indicados como meios a serem

utilizados pelo empreiteiro no plano de trabalhos de acordo com o artigo 361.°, n.° 1 do CCP.

5.1.3 — Guarda e conservacao da coisa.
Se 0 dono da obra pedir ao empreiteiro para guardar uma determinada coisa, como

acontece nas empreitadas de reparacao, ou a propriedade da coisa ja se tiver transferido para o

% «“Neste sentido, cfr. CUNHA GONCALVES, Contratos, p.157, disponivel em “Direito das obrigacées —
contratos em especial’, Volume 111, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitéo, p. 530”.

% «Cfr. PEREIRA DE ALMEIDA, op, cit., pp.33-34, disponivel em “Direito das obriga¢es — contratos em
especial”, Volume 111, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitdo, pp. 530-531”.
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dono da obra, nas empreitadas de construcdo, sem que a coisa lhe tenha sido entregue
(art.1212.° do Cddigo Civil), o empreiteiro fica vinculado a guarda e conservacéo da coisa
perante o dono da obra, nos mesmos termos do contrato de deposito.

Nas empreitadas de obras publicas, existe a figura da ““ consignagao da obra”, prevista
nos artigos 355.° a 360.° do CCP, onde se conclui que o empreiteiro tem o dever de conservar

0 espaco onde se vai realizar a obra.

5.1.4 — Entrega da coisa.

Salvo se o dono da obra desistir, ap6s a conclusdo da obra o empreiteiro tem como
obrigacéo entregar a coisa.

«Em relagdo ao prazo, ndo havendo prazo estipulado para a obrigagdo, esta devera
considerar-se pura, pressupondo a interpelacéo do dono da obra para a entrega®’. Em principio
essa interpelagdo so podera ocorrer simultaneamente ou apos a aceitacdo da obra, salvo se as
partes tiverem convencionado a sua recepgao provisoria».

No contrato de empreitada de obras publicas, a “entrega” da obra s6 € possivel com a
elaboracdo de um auto de recepgéo provisoria que é assinado pelas duas partes de acordo com
0s requisitos do artigo 395.° do CCP.

6- Vicissitudes do contrato de empreitada
6.1- Alteracdes ao plano convencionado.

O artigo 1208° do Codigo Civil estabelece que a obra deve ser executada “em
conformidade com o que foi convencionado”. No entanto, admite-se que possam surgir
imprevistos que impliquem alteragdes a obra, ou que o dono da obra, no decorrer da mesma,
resolva executar modificacBes ao plano inicialmente acordado pelas partes. Consideram-se
alteracdes as transformacdes que ndao modificam a natureza e que nao tém autonomia em
relacdo a obra convencionada.

Estas alteracbes podem, assim, ter diferentes causas: ou surgem por iniciativa do
empreiteiro, ou se configuram como necessarias, ou sdo exigidas pelo dono da obra. O

Cadigo Civil trata destas questdes nos artigos 1214°, 1215° e 1216°, respectivamente

2T« Em sentido diferente, PEREIRA DE ALMEIDA, op.cit,, pp. 34-35, refere que, na falta de estipulacdo de
prazo, a obrigacéo de entrega vence-se no momento da aceitagdo da obra. Essa solu¢do implicaria, no entanto,
que o risco se transferisse para 0 empreiteiro com a ndo entrega apos a aceitacdo (cfr. art. 807.°, n.° 2), o que é
incompativel com o art. 1228.°. Pelo contrario, ROMANO MARTINEZ, Obrigacdes, p.385. sustenta a aplicacéo
do art. 777.%, n.° 2, & obrigacdo de entrega, 0 que ndo nos parece correcto, pois apenas a realizacdo da obra é uma
obrigacdo de prazo natural, ndo acontecendo o mesmo com a sua entrega, disponivel em “Direito das obrigagdes
— contratos em especial”, Volume 111, 6.2 ed., de Luis Manuel Teles de Menezes Leitdo, pagina 530-531”.
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6.2- Alterag0es da iniciativa do empreiteiro.

O artigo 12140, n.°1 Codigo Civil diz que “o empreiteiro ndo pode, sem autorizagdo do
dono da obra, fazer alteracdes ao plano convencionado”, ou seja, contempla as alteragdes
proibidas e ndo autorizadas pelo empreiteiro. Ja o n.° 2 do mesmo artigo considera que caso 0
empreiteiro viole esta proibicdo, a lei considera a obra defeituosa, mesmo que efectivamente
ndo seja.

Conclui-se que o empreiteiro deve realizar a obra em estreita concordancia e
aproximacao ao que foi acordado entre este e 0 dono da obra.

A razdo de ser desta norma é a de proteger o dono da obra de uma possivel actuacado
abusiva do empreiteiro propenso a elevar o custo da obra. Evita-se que o empreiteiro coloque
o0 dono da obra perante o facto consumado e se aproveite da inexperiéncia deste ultimo.

O regime aplicavel serd diferente consoante o dono da obra autorize ou ndo as

alteracOes da iniciativa do empreiteiro.

6.3 - Alteracdes necessarias.
O regime das alteracdes necessarias encontra-se previsto no artigo 1215.° do Codigo
Civil e engloba os casos em que a execucdo da obra impde, em consequéncia de direitos de
terceiro ou de regras técnicas, que sejam realizadas alteragdes ao plano convencionado. «N&o
se abrange aqui o facto de se ter tornado mais onerosa ou dificil a execucao da obra, caso em
que o empreiteiro apenas podera suscitar a questdo das circunstancias (arts. 437.2 e ss.).®»
Perante uma situacdo de alteracdes necessarias as partes devem estabelecer por acordo

quais sdo as alteracoes a efectuar e em que termos ocorreréo.

6.4 - Alteracdes exigidos pelo dono da obra.

Nos termos do n.° 1 do artigo 1216.° do Codigo Civil existe a possibilidade do dono da
obra “exigir que sejam feitas alteracdes ao plano convencionado, desde que o seu valor ndo
exceda a quinta parte do preco estipulado e ndo haja modificagdes da natureza da obra”.

Esta disposicdo constitui uma excepcdo ao artigo 406.°, n.°1 CC, uma vez que permite

a modificacdo de um contrato através de uma manifestacdo unilateral de vontade.

%8 Cfr. MENEZES LEITAO, Luis Manuel Teles de. “Direito das obriga¢ées — contratos em especial”. Volume
111, 6.2 ed., Almedina, 2009, p.537.
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6.5 — Alteracdes posteriores a entrega e obras novas.

O artigo 1217.° do Cddigo Civil engloba as situacbes em que os trabalhos vdo para
além da relacdo de empreitada estabelecida entre as partes, ou porque essa relacdo extinguiu-
se definitivamente com a entrega da obra ou porque a obra efectuada ndo tem correspondéncia
com o contetdo do contrato em vigor entre as partes, ou seja, obras novas. «Tratando-se de
obras novas esta-se perante um novo contrato sujeito ao regime geral respectivo®*».

Assim, segundo o n.°1 do artigo ja mencionado constituem obras novas ou trabalhos
extracontratuais aqueles que, tendo embora alguma relacdo com a obra originaria, todavia nao
SO sdo necessarias para a realizar, como ndo podem considerar-se parte dela.

Constituem alteracGes a obra inicialmente contratada as simples modificacGes das
modalidades da obra, como por exemplo, o tipo da obra, qualidade ou origem dos materiais

utilizados.

7 - Extingéo do contrato de empreitada.
7.1 - A impossibilidade de cumprimento e o risco pela perda ou deterioracéo da obra.

Nos termos do Codigo Civil, nomeadamente no artigo790.° concluimos que uma das
causas genericas de extingdo das obrigacdes € a impossibilidade superveniente da prestacéo.
Esta causa também se aplica ao contrato de empreitada.

Assim, segundo o artigo 1227.° do Codigo Civil, o contrato de empreitada “ Se a
execucdo da obra se tornar impossivel por causa ndo imputavel a qualquer das partes, é
aplicavel o disposto no artigo 790.°; tendo porém havido comeco de execuc¢éo, o dono da obra
¢ obrigado a indemnizar o empreiteiro do trabalho executado e das despesas realizadas.”

Ja ao contrario da impossibilidade de cumprimento, no risco pela parte ou
deterioracdo da obra continua a ser possivel efectuar a realizacdo da obra, mas esta, ou a parte
da mesma ja é realizada, vem a ser objecto de perda ou deterioracdo, havendo que determinar
qual das partes deve suportar o correspondente prejuizo.

O artigo 1228.° do Cdodigo Civil estabelece que “se por causa ndo imputavel a qualquer
das partes, a coisa parecer ou se deteriorar, o risco corre por conta do proprietario.”

No entanto, o risco corre por conta do dono da obra se este estiver em mora quanto a

verificacdo ou aceitacdo da coisa.

29 «RP, 9-7-1975: BMJ, 251.°- 208.°”
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7.2 — Desisténcia do dono da obra.

De acordo com o artigo 1229.° do Codigo Civil, “ o dono da obra pode desistir da
empreitada a todo o tempo, ainda que tenha sido iniciada a sua execucdo, contanto que
indemnize o empreiteiro dos seus gastos e trabalho e do proveito que poderia tirar da obra.

Segundo Menezes Leitdo «trata-se de uma solugdo curiosa, uma vez que embora se
admita a extincdo do contrato por determinacdo apenas de uma das partes, em derrogacdo ao
art. 406.°, ndo deixa de existir uma obrigacdo de indemnizar a outra parte pelo interesse
contratual positivo®*».

Conclui-se assim, o dono da obra tem o direito de, em qualquer momento, desistir da

empreitada, desde que indemnize o empreiteiro.

7.3 — Morte ou incapacidade do empreiteiro.

Conforme o estipulado no artigo 1230.°, n.° 1 do Cdédigo Civil conclui-se que se o
contrato foi feito tendo em conta as qualidades de certa pessoa, pode ser rescindido por morte
dela. Assim tem-se em vista, ndo um resultado qualquer, mas o resultado concreto que a
actividade do empreiteiro pode proporcionar.

Refere 0 n.° 2 que “ extinto o contrato por morte ou incapacidade do empreiteiro,
considera-se a execucdo da obra como impossivel por causa ndo imputavel a qualquer das

partes”.

Capitulo 3- ALTERACAO DO CONTRATO/ A QUESTAO DOS TRABALHOS A
MAIS.

1 - Contrato de empreitada de obras publicas.
1.1 — Principais alteragdes no actual regime juridico (CCP).

A abrir o Titulo 11 da Parte 111 do Cddigo dos Contratos Pablicos - Lei n.° 18/2008 de
29 de Janeiro - («Contratos em especial») encontra-se no capitulo referente ao contrato de
empreitada de obras pablicas — que se mantém, como um contrato administrativo por
determinacdo da lei — através de uma reducdo do Titulo 1V («Execucdo da empreitada») de

contrato de empreitadas de obras publicas do Decreto — Lei n.° 59/99, de 2 de Mar¢o.

%0 «Cfr. Ac. STJ 30/6/1970 (Eduardo Correia Guedes), na RLJ 104 (1971), pp. 201- 204, com anotacéo de VAZ
SERRA, a pp. 204- 208, in MENEZES LEITAO DE, Luis Manuel, “Direito das Obrigag@es, Contratos em
especial 7, Volume 111. 6.° ed, Almedina, Abril 2009.
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“Essa reducdo foi fruto, em primeiro lugar, de se considerar uma solugdo menos boa a
disciplina minuciosa do contrato de empreitadas de obras publicas, como vem sendo
tradicional entre nés had varias décadas. Essa disciplina minuciosa contribui para a
cristalizagdo de um regime que se deveria pretender dinamico, transformou a lei em «contrato
normativo» e, sobretudo, retirou aos sujeitos das relagcdes contratuais um espaco de deciséo
que deveria ser deles por exceléncia. A redugdo operada resulta ainda, em segundo lugar, da
ideia rectora do CCP, particularmente do objectivo de o construir sobre titulos e capitulos
equilibrados e com uma estrutura tdo homogénea quanto possivel e, ainda, do objectivo de
remeter para a respectiva parte geral (Titulo | da Parte 11l) tudo o que se deva considerar
préprio da teoria geral dos contratos publicos e ndo tanto exclusivo dos contratos de
empreitadas de obras publicas.”

Como ja foi referido ao longo deste trabalho, a empreitada de obras publicas a luz do
actual Codigo dos Contratos Publicos, € um “contrato oneroso que tem por objecto quer a
execucdo quer, conjuntamente, a concepcdo e a execucdo de uma obra publica que se
enquadre nas subcategorias previstas no regime de ingresso e permanéncia na actividade de
construcdo.” (artigo 343.°, n.°1 do CCP).

Assim, no que diz respeito as principais “ linhas de for¢a” do capitulo das empreitadas
de obras publicas podemos salientar:

- 0 “abandono da tradicional tricotomia « empreitada por preco global, por série de
precos ou por percentagems», sem prejuizo de a entidade adjudicante poder desenhar as
empreitadas com qualquer desses figurinos”;

- a “clarificacdo do mecanismo de representacao das partes e reforco dos poderes do
director de fiscalizacdo da obra ( antigo « fiscal da obra»)”;

- a “uniformizacdo do regime de garantias administrativas do empreiteiro
relativamente a eventos que devam ser formalizados em auto”;

- a “previsdo de um observatério das obras publicas, ainda que dependente de lei
especial que o crie e discipline, através do qual se monitorizardo os aspectos mais relevantes
da execucdo dos contratos de empreitada de obras publicas”;

- a “consagracdo da regra que incumbe ao dono da obra ( e no caso de empreitadas
integradas em concessdes, ao concedente, salvo estipulacdo em contrario), o procedimento
administrativo de expropriacdo, constituicdo de serviddes e ocupacdo de prédios necessarios a
execugdo dos trabalhos, ficando igualmente sob a sua responsabilidade o pagamento das

indemnizacoes devidas”;
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- a “previsdo da regra segundo a qual as expropriagdes devem estar concluidas, na sua
totalidade, antes da celebragdo do contrato, salvo quando o nimero de prédios a expropriar
associado ao prazo de execucdo da obra tornem esta obrigacdo manifestamente
desproporcionada”;

- a “circunscri¢do dos casos em que se admite consignacao parcial”;

- a “racionalizacdo por via de limitagcbes acrescidas por comparagdo com 0 que
resultava do Decreto — lei n.° 59/99, de 2 de Marco, do regime dos trabalhos a mais, que
passam a depender de pressupostos mais apertados e deixam de incluir os trabalhos
necessarios ao suprimento de erros e omissdes”;

- a “redefinicdo do regime da responsabilidade por erros e omissdes, que passa a
assentar na regra de que o empreiteiro assume a responsabilidade quando tenha a obrigacéo
contratual ou pré-contratual de elaborar o programa ou o projecto de execugdo, excepto
quando aqueles erros ou omissdes sejam induzidos pelos elementos elaborados ou
disponibilizados pelo dono da obra que passa a variar consoante se trate de defeitos relativos a
elementos construtivos estruturais (10 anos), a elementos construtivos ndo estruturais ou a
instalacBes técnicas ( 5 anos) ou a equipamentos afectos a obra mas dela autonomizaveis (2
anos)”;

- a “previsao de um relatorio final da obra”;

- ¢ “a clarificacdo do regime de extingdo do contrato pelo dono da obra e pelo
empreiteiro.”

N&o se pode deixar de referir que a disciplina do contrato de empreitada de obras
publicas beneficia ainda das “ linhas de forca do regime substantivo geral dos contratos

administrativos” que se encontra no Titulo I da Parte I1I do CCP.

2 - A importancia e a evolucao historica dos trabalhos a mais a nivel nacional.
Através da INCM (Imprensa Nacional da Casa da Moeda) e através do site do Diario

da Republica (http://www.dre.pt) podemos aceder a legislagdo muito importante para o estudo

das obras publicas em Portugal e que nos ajuda a fazer uma breve resenha da histéria dos
trabalhos a mais que considero importante, na medida em que na actualidade é um
procedimento de contratacdo de empreitadas de obras publicas e prestacdo de servicos no
sector publico cada vez mais utilizado.

Assim, recuando no tempo vamos analisar a Portaria de 28 de Abril de 1887 que
estabelece as novas clausulas e condigdes gerais para as Empreitadas das Obras Publicas em

que «surge a primeira referéncia a trabalhos a mais, no entanto ndo existe definicdo dos
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mesmos, para além do que é perceptivel através do artigo 40.2*!» que dizia que: “O aumento
ou diminuicdo no custo da obra contratada, que resultar das alteragdes a que se referem os
artigos 38.° e 39.°, serd adicionado a importancia primitiva da empreitada ou diminuido dela,
sendo as obras ou trabalhos a mais ou menos avaliados na proporg¢éo do preco da empreitada,
e segundo as bases da medicdo e da série de pregos do respectivo projecto”.

Onze anos mais tarde surge o Decreto de 9 de Maio de 1906, que prescreve a Portaria
de 28 de Abril de 1887 e que substitui por outras as clausulas e fornecimentos de Obras
Publicas mas em nada se refere em concreto aos trabalhos a mais.

Entre o Decreto de 9 Maio de 1906 que foi emanado nos finais da Monarquia até a sua
revogacgdo por um novo diploma, decorreram sessenta e trés anos, que se estenderam até ao
periodo final do Estado Novo, e que corresponderam a um tempo de grande dindmica
industrial e tecnologica, que teve uma correspondente expansao no sector da construcao.

Surge entdo, o Decreto-Lei n.° 48871, de 19 de Fevereiro de 1969 que «apresenta-se
com uma estrutura diferente a dos anteriores. Aliado a essas alteracdes apresentam-se outras
mais significativas: existe uma preocupacao clara na definicdo dos termos técnicos; utilizam-
se termos globais sem se recorrer a particularizacbes um tanto ou quanto desnecessarias e
referem-se planos de execucio®?».

Quanto a empreitadas por preco global ou série de precos sobre trabalhos a mais, o
artigo 22.° que estabelecia o regime da execucdo de trabalhos a mais dizia que: “ 1. O
empreiteiro € obrigado a executar trabalhos a mais ou de espécie diversa dos previstos no
contrato desde que se destinem a realizagdo da mesma empreitada (...) ”

Ja o artigo 27.° que estabelecia o regime do direito de rescisdo por parte do empreiteiro
dizia: 1. Quando o valor acumulado dos trabalhos a mais ou a menos (...) atingir o quinto do
preco da adjudicacdo, terd o empreiteiro o direito de rescindir o contrato; 2. O empreiteiro tem
também o direito de rescisdo sempre que da variante ou alteracdo ao projecto provindas do
Dono da Obra resulte substituicdo de trabalhos incluidos no contrato por outros de espécie
diferente, embora destinados ao mesmo fim, desde que o valor dos trabalhos substituidos
represente um quarto, pelo menos, do valor total da empreitada.”

Abrangendo todos os tipos de empreitadas refere-se a questdo dos prazos na
ocorréncia de trabalhos a mais o artigo 126.° no seu n.° 2 refere que “sempre que por

imposicao do dono de obra ou em virtude de deferimento por reclamacdo do empreiteiro haja

%! Dissertacdo de mestrado em Engenharia Civil da Universidade técnica de Lisboa. Disponivel em:
https://dspace.ist.utl.pt/bitstream/2295/250294/1/Tese%20Final.pdf.
%2 Dissertagdo de mestrado em Engenharia Civil da Universidade técnica de Lisboa. Disponivel em:
https://dspace.ist.utl.pt/bitstream/2295/250294/1/Tese%20Final.pdf.
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lugar a execucdo de trabalhos a mais, o prazo contratual para a conclusdo da obra sera
prorrogado a requerimento do empreiteiro na proporcdo do valor desses trabalhos
relativamente ao valor da empreitada.”

Deste modo, depois do 25 de Abril de 1974 Portugal entra na Comunidade Econémica
Europeia em 1 de Janeiro de 1986. O Decreto-Lei n.° 235/86 de 18 de Agosto «para além de
ter de se adaptar a realidade e legislar para o Futuro» teve «a necessidade de adaptar a
legislacdo nacional as novas exigéncias e padrées comunitarios®». Para as empreitadas de
Obras Publicas, estavam em questdo as Directivas 71/304/CEE e 71/305/CEE, do Conselho
de 26 de Julho.

Assim, o Decreto-Lei n.° 235/86 no que diz respeito aos trabalhos a mais nao
estabelece alteracOes a legislacdo anterior. Mas, posteriormente, o Decreto-Lei n.° 320/90, de
15 de Outubro, refere no seu artigo 27.° a execucdo de obras complementares: “1. Serdo
consideradas obras complementares todas aquelas que se tenham tomado necessarias na
sequéncia de uma circunstancia imprevista a execuc¢éo da obra:

a) Quando essas obras ndo possam ser técnica ou economicamente separadas do
contrato da empreitada principal, sem inconveniente grave para as entidades adjudicantes;

b) Quando essas obras, ainda que separaveis da execucdo do contrato inicial, sejam
estritamente necessarias ao seu acabamento sempre que por imposicdo do dono de obra ou em
virtude de deferimento por reclamacdo do empreiteiro haja lugar a execucdo de trabalhos a
mais, 0 prazo contratual para a conclusdo da obra serd prorrogado a 13 requerimento do
empreiteiro na proporcdo do valor desses trabalhos relativamente ao valor da empreitada.

c) Nos casos previstos no nimero anterior e sempre que 0 montante daquelas exceda
50% do valor da adjudicacdo, o dono da obra procedera a abertura de novo concurso (...) ”

O termo “obras complementares”, até entdo ndo existente juridicamente, passa a estar
estipulado na Directiva Comunitaria 71/305/CEE do Conselho, de 26 de Julho de 1971.

Deste modo, em 1989 surge a Directiva Comunitaria 89/440/CEE, do Conselho, de 18
de Julho fazendo a transposicdo da Directiva Comunitéaria 71/305/CEE e passados sete anos
surge o Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro. Consagra no seu artigo 26.° a execucao
de trabalhos a mais e que estabelece uma definicdo que diz: 1. Sdo considerados trabalhos a
mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo houverem sido incluidos no contrato, se
destinem a realizacdo da mesma empreitada e se tenham tornado necessarios na sequéncia de

uma circunstancia imprevista a execucao da obra:

¥ Dissertacdo de mestrado em Engenharia Civil da Universidade técnica de Lisboa. Disponivel em:
https://dspace.ist.utl.pt/bitstream/2295/250294/1/Tese%20Final.pdf.
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a) Quando esses trabalhos ndo possam ser técnica ou economicamente separados do
contrato da empreitada principal, sem inconveniente grave para as entidades adjudicantes;

b) Quando esses trabalhos, ainda que separaveis da execucdo do contrato inicial, sejam
estritamente necessarios ao seu acabamento.

2. Estes trabalhos sdo realizados pelo adjudicatario, ndo podendo o seu montante
exceder 50% do valor da adjudicacgao (...) ”

A definigdo de “obras complementares” extingue-se e passa a ser adoptada a defini¢cdo
por “trabalhos a mais”.

Passados cinco anos e poucos meses surge o Decreto - Lei n.° 405/93. A necessidade
passa pelo facto de o do Decreto-Lei n.° 405/93 ndo contemplar o processo de adjudicacéo da
Directiva Comunitéaria 93/37/CE de 14 de Junho, para além de outras medidas que se
achavam necessarias introduzir no mercado.

Surge entéo, a 2 de Margo de 1999, o Decreto — Lei n.° 59/99 de 2 de Marco.

Deste modo, a jurisprudéncia da 1.2 Seccdo Do Tribunal de Contas refere que «o artigo
26° do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Marco, diploma que define o Regime Juridico das
Empreitadas de Obras Publicas (RJEOP) estabelece que se consideram “trabalhos a mais®*
aqueles cuja espécie ou quantidade ndo hajam sido previstos ou incluidos no contrato,
nomeadamente no respectivo projecto, se destinem a realizacdo da mesma empreitada e se
tenham tornado necessarios na sequéncia de uma circunstancia imprevista...”».

Convém esclarecer que, a 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas tem entendido em
inimeros acorddos que “circunstancia imprevista” é aquela circunstancia em que “um decisor
normal, colocado na posi¢do do real decisor, ndo podia nem devia ter previsto” ¢ donde
decorre que apenas poderdo ser considerados trabalhos a mais aqueles cuja necessidade fosse
impossivel de prever aquando do langamento do concurso».

Tal como referido no Acdrddo n.° 8/2004 — 8 de Junho - 138S/PI , “essa circunstancia
imprevista é verdadeiramente nuclear para a “legaliza¢do” dos “trabalhos a mais™ . Mais
refere o Tribunal que “ndo pode fazer-se dos “trabalhos a mais” um instrumento de
utilizacéo sistematica e sem outro condicionamento que ndo o simples limite qualitativo...”.

Fica assim claro que, para além dos aspectos relativos ao respeito pelo limite
quantitativo imposto pelo legislador nacional para que os trabalhos a mais possam ter
cobertura legal, importa ainda ponderar se o0s demais requisitos legais foram ou nao

preenchidos».

% Disponivel em http://www.tcontas.pt/pt/publicacoes/juris-op.shtm.
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O sucessor do Decreto-Lei n.° 59/99 demorou nove anos a entrar em vigor. Com
aprovacao prevista para Outubro de 2006, s6 ocorrida a 1 de Janeiro de 2008, entra em vigor a
30 de Julho de 2008 o Codigo de Contratacdo Publica (CCP). Documento esperado com
grande expectativa e anunciado de trazer grandes mudancas a contratacdo publica. Transpde
as Directivas Comunitérias 2004/17/CE e 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho
de 31 de Marco.

Por Gltimo surge o Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro - o actual Cddigo dos
Contratos Publicos que no seu artigo 370.° n.°1 define trabalhos a mais como:” aqueles cuja
espécie ou quantidade ndo esteja prevista no contrato e que:

a) Se tenham tornado necessarios a execugdo da mesma obra na sequéncia de uma
circunstancia imprevista; e

b) Nao possam ser técnica ou economicamente separaveis do objecto do contrato sem
inconvenientes graves para 0 dono da obra ou, embora separaveis, sejam estritamente
necessarios a conclusao da obra.”

Para além disso o actual CCP prevé uma maior “racionalizagdo por via de limitagdes
acrescidas por comparagdo com o que resultava do Decreto — Lei n.° 59/99, de 2 de Mar¢o, do
regime dos trabalhos a mais, que passam a depender de pressupostos mais apertados e deixam

de incluir os trabalhos necessarios ao suprimento de erros e omissoes”
3- Definicdo e regime juridico dos trabalhos a mais.

O Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, que estabelecia o regime do contrato
administrativo de empreitada de obras pablicas surgiu pela necessidade de se proceder a uma
revisdo global do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro, visto que este ultimo diploma
ndo contemplava, de forma adequada as medidas relativas a coordenacdo dos processos de
adjudicacdo de empreitadas de obras publicas adoptadas pela Directiva n° 93/37/CE, do
Conselho, de 14 de Junho de 1993 e por outro lado, era igualmente necessario proceder a
transposicdo da Directiva n.° 97/52/ CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de
Outubro de 1997.

Entre varios aspectos integrados no Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo,
considerados relevantes, salienta-se na alinea 11) do ponto | do predmbulo, o seguinte
objectivo que passamos a transcrever: “ um regime relativo ao «controlo de custos de obras
publicas», 0 que implica uma restricdo muito significativa da possibilidade da execucdo de

trabalhos que envolvam aumento de custos resultantes, designadamente, de trabalhos a mais e
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erros ou omissdes do projecto, instituindo-se mecanismos de controlo das condi¢gdes em que
tais trabalhos possam ser autorizados”.

Neste diploma, o artigo 26.° sobre a execucdo de trabalhos a mais apresenta sobre 0s
mesmos a seguinte definicao:

1- Consideram-se trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo hajam sido
previstos ou incluidos no contrato, nomeadamente no respectivo projecto, se destinem a
realizacdo da mesma empreitada e se tenham tornado necessarios na sequéncia de uma
circunstancia imprevista, desde que se verifique qualquer das seguintes condigdes:

a) Quando esses trabalhos ndo possam ser técnica ou economicamente separados do
contrato, sem inconveniente grave para o dono da obra;

b) Quando esses trabalhos, ainda que separdveis da execucdo do contrato, sejam
estritamente necessarios ao seu acabamento.

Cabe aqui referir que o ponto dois deste artigo, impde com caracter de
obrigatoriedade, a execucéo de trabalhos a mais por parte do empreiteiro desde que lhe sejam
ordenados por escrito pelo dono da obra e o fiscal da obra lhes forneca os planos, os
desenhos, perfis, mapa da natureza e volume dos trabalhos e demais elementos técnicos
indispensaveis para a sua perfeita execucéo e para a realizacao das medicGes.

Contudo, a obrigacédo cessa se 0 empreiteiro optar pelo exercicio do direito de resciséo
ou quando os trabalhos a mais forem de espécie diferente dos previstos no contrato e o
empreiteiro alegue que ndo possui 0s bens materiais nem 0s meios humanos indispensaveis a
execucdo de tais trabalhos.

Assim, a execucdo de trabalhos a mais, no anterior regime do contrato administrativo
de empreitadas de obras publicas pressupunha que o empreiteiro fosse notificado por escrito
pelo dono da obra e recebesse por parte da fiscalizacdo um projecto de alteracdo no qual, em
principio, ndo deviam constar precos diferentes dos contratuais ou anteriormente acordados
para trabalhos da mesma espécie, caso esses trabalhos fossem executados nas mesmas
condicdes dos previstos no contrato.

Além disso, a execucdo dos trabalhos a mais implicava a formalizacdo de um contrato
adicional ao contrato da empreitada.

Por outro lado, o artigo 27.° definia as condices em que poderiam ser executados
trabalhos a mais de espécie diversa dos que constavam no contrato. O procedimento para
execucdo de trabalhos a mais de espécie diversa dos que constavam no contrato comegava
pela apresentagéo por parte do empreiteiro de uma lista de precos novos, no prazo de quinze

dias a contar da data de recepg¢éo da ordem de execucdo de trabalhos.
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O empreiteiro poderia pedir a prorrogacao para apresentacdo dessas listas de precos,
por um prazo idéntico, caso a complexidade do projecto de alteracdo assim o justificasse.

A deciséo do dono da obra sobre a aceitagdo da lista de novos pregos poderia atingir
um periodo maximo de trinta dias, implicando a falta de decisdo no primeiro periodo de
quinze dias a aceitacdo dos precos apresentados pelo empreiteiro.

A ndo aceitacdo dos precos propostos pelo empreiteiro, por parte do dono da obra
tinha que ser transmitida dentro do prazo legal, no entanto, o empreiteiro teria de mencionar
os trabalhos de espécie diversa dos que constavam no contrato, com base nos precos
indicados pelo dono da obra, até que houvesse acordo sobre a totalidade ou parte dos precos,
ou estes se encontrassem fixados por arbitragem através de trés peritos, sendo um designado
pelo dono da obra, outro pelo empreiteiro e o terceiro por consenso entre ambas as partes e,
em caso de desacordo, pelo extinto Conselho Superior de Obras Publicas e Transportes.

Finalmente, quando os precos definitivos ficassem determinados por acordo, por
arbitragem ou por via judicial, haveria lugar a correccdo dos precos para as diferentes
qualidades de trabalhos e ao pagamento das diferencas existentes em relagdo aos trabalhos ja
executados, bem como ao pagamento do respectivo juro calculado a uma taxa fixada por
despacho conjunto do Ministro das Financas e do Ministro responsavel pelo sector das obras
publicas.

Nesta altura da analise das disposi¢cdes sobre a execucédo de trabalhos é importante que
se examine o espirito do artigo 30.° sobre alteragcdes propostas pelo empreiteiro, englobado no
capitulo Il relativo as disposi¢cbes comuns as empreitadas por preco global e por série de
precos e os artigos 26.° e 27.° objecto de anterior abordagem.

Em qualquer momento dos trabalhos, o empreiteiro poderia propor ao dono da obra
variantes ou alteragdes ao projecto relativamente a parte ou as partes dele ainda néo
executadas.

As variantes ou alterac6es deviam obedecer ao disposto no diploma sobre os projectos
de alteracdo ou variantes apresentadas pelo empreiteiro (n.° 2).

O dono da obra poderia até ordenar a execucao dos trabalhos incluidos na variante ou
alteracdo de projecto apresentada pelo empreiteiro e objecto de aprovacdo pelo dono da obra
desde que aceitasse o preco global ou os precos unitarios propostos pelo empreiteiro ou sobre
0s quais chegasse a acordo apds negociacao.

A leitura atenta do ponto 3 do artigo 30.° leva-nos a concluir que apenas

excepcionalmente as variantes ou alteragcdes do projecto, apresentadas pelo empreiteiro, sobre
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parte ou partes dele ainda ndo executadas, se traduziriam em soluc¢des vantajosas para o dono
da obra.

A norma tinha subjacente uma légica de bonificagdo do proponente da variante ou
alteracdo de projecto, aprovado: ”Se da variante ou alteracdo aprovada resultar economia, sem
decréscimo da utilidade, duracdo e solidez da obra, o empreiteiro tera direito a metade do
respectivo valor”. Ou seja, em relacdo as menores valias associadas a execuc¢do dos trabalhos,
0 Estado beneficiaria em termos de custos de apenas metade do valor dessa economia.

O seu espirito insere-se no objectivo, nobre, de controlo de custos das obras publicas.

No entanto, considero que na situacdo extrema de a proposta de variante ou alteracao
de projecto ter ocorrido logo apds o inicio das actividades integradas na empreitada, o valor
da variante ou alteracdo de projecto deveria ser indexado ao valor do projecto de execucgéo
colocado a concurso, visto que o investimento do empreiteiro no estudo e concepgdo de uma
variante ou alteracdo de projecto so deveria ser comensuravel com os custos da prestacéo de
servicos relativa ao projecto de execucédo colocado a concurso.

Assim, considero também que a menor valia da solucdo associada a variante ou
alteracdo de projecto deveria traduzir-se num beneficio para o erario publico, de forma
exclusiva, dentro do objectivo de controlo de custos das obras publicas.

O artigo 30.° era ainda omisso em relacdo as mais-valias que adviessem da aprovacao
da variante ou alteracéo de projecto, apresentado pelo empreiteiro, mantendo ou melhorando a
qualidade técnica da empreitada em termos de garantia da utilidade, duracdo e solidez da
obra.

Ainda relacionado com a apresentacdo de variantes ao projecto, convém analisar-se de
forma mais cuidada as normas especificas do antigo regime administrativo das empreitadas de
obras publicas.

Segundo o artigo 12.°, o dono da obra posta a concurso poderia autorizar, mediante
declaragdo expressa constante do respectivo programa, que 0S concorrentes apresentassem
variantes ao projecto ou a parte dele, com a condicdo de a variante apresentar 0 mesmo grau
de desenvolvimento do projecto posto a concurso. A variante era apresentada conjuntamente
com a proposta para a execucdo da empreitada de acordo com o caderno de encargos do
CONCurso.

A proposta da variante apresentada e aprovada substituia para todos os efeitos o
projecto do dono da obra, o seu todo ou na parte respectiva.

Assim, a interpretacdo do artigo 12.° sobre variantes ao projecto do dono da obra leva-

nos a concluir que a sua apresentacdo era autorizada durante o periodo de concurso, ou seja,
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ainda antes da adjudicagé@o dos trabalhos integrados na empreitada. Ent&o, o prazo previsto
para a apresentacdo de variantes ao projecto ndo estava coerente com o ponto 1 do artigo 30.°
em que se permitia que em qualquer momento dos trabalhos, o empreiteiro pudesse propor ao
dono da obra variantes ou alteracdes ao projecto relativamente a parte ou partes dele ainda
ndo executadas.

Por outro lado, no artigo 16.° sobre o valor das alteragcdes do projecto lia-se 0 seguinte:
“ A importancia dos trabalhos a mais ou a menos que resultar de alteragcdes ao projecto sera
respectivamente adicionada ou diminuida ao valor da adjudicagao”.

Assim, em termos gerais, independentemente das alteragdes do projecto serem
indicadas pelo dono da obra ou propostas pelo empreiteiro e aprovadas pelo dono da obra,
sempre que haja economia determinada por trabalhos a menos, a respectiva importancia seria
diminuida do valor da adjudicacéo.

Entendo que ndo ha consisténcia entre a deducéo total da importancia dos trabalhos a
menos ao valor da adjudicacdo determinada no artigo 16.° e a deducéo de apenas 50% do
valor da economia resultante de variante ou alteracdo de projecto, proposta pelo empreiteiro e,
objecto de posterior aprovacao pelo dono da obra, conforme se lia no ponto 3 do artigo 30.°.

No que respeita aos trabalhos a mais havia ainda lugar a apresentacdo dos mesmos
para suprimento de erros e omissdes, que deveriam ser reclamados no prazo de sessenta e seis
dias, ou no que fosse para o efeito estabelecido no caderno de encargos, contados a partir da
data da consignacdo da obra, mas nunca inferior a quinze dias. O prazo para deteccao de erros
e omissdes poderia ainda ser alargado de forma subsequente por mais onze dias, caso o
adjudicatario conseguisse demonstrar que lhe tinha sido impossivel a deteccdo de erros ou
omissdes dentro do prazo estipulado no caderno de encargos.

Finalmente, para que mais adiante se possa estabelecer o contraponto com o actual
Cadigo dos Contratos Publicos torna-se necessario referir os limites legais para autorizacao de
execucdo de trabalhos a mais definido no Capitulo VV — Controlo de custos das obras publicas
— citado Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marc¢o.

Assim, segundo o artigo 45.° n.°1 do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, 0
valor acumulado dos trabalhos a mais durante a execucdo de uma empreitada ndo
poderia, em caso algum exceder 25% do valor do contrato dessa empreitada de obra
publica.

Era igualmente definido no artigo 45.°, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo,
como critério de controlo de custos das obras pulblicas, que nos casos em que o valor

acumulado dos trabalhos a mais excedesse 15% do valor do contrato de uma empreitada, ou
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se aquele valor acumulado dos trabalhos a mais fosse igual ou superior a um milh&o de contos
(aproximadamente cinco milhGes de euros), a entidade competente para a realizacdo da
despesa inicial, inscrita no contrato, s6 poderia autorizar de forma supletiva a realizagdo da
nova despesa referente a trabalhos a mais mediante a apresentacdo da proposta por parte do
dono da obra, devidamente instruida, com um estudo técnico-financeiro realizado por
entidade externa e independente, fundamentando as causas e 0 valor da nova despesa.

No entanto, no n.° 3, do artigo 45.° o legislador criou uma condicdo de excepgédo ao
dono da obra, quanto “a apresentacdo da proposta devidamente fundamentada e instruida com
estudo realizado por entidade externa e independente. Quando o valor acumulado dos
trabalhos a mais excedesse 15% do valor do contrato da empreitada, permitia que nos casos
em que o valor acumulado dos trabalhos a mais fosse igual ou inferior a meio milhdo de
contos (aproximadamente dois milhGes e quinhentos mil euros) que, se dispensasse a entidade
competente para autorizar a despesa resultante do contrato inicial de qualquer justificacéo
sobre o suprimento dos trabalhos a mais.

Tal disposigdo excepcional significava que nas empreitadas de obras publicas cuja
despesa resultante do contrato inicial fosse igual ou inferior a 3.333.333 (trés milhdes,
trezentos e trinta e trés mil e trezentos e trinta e trés contos), nas quais o valor acumulado dos
trabalhos a mais fosse excedentario em relacdo a 15% do valor contratual mas inferior ou
igual a quinhentos mil contos haveria, sem justificacdo aparente, dispensabilidade dos
tramites de parecer fundamentado para a realizacdo da nova despesa e, portanto, no meu
entender o legislador acabou por diminuir a eficacia do controlo de custos das obras publicas
consignada no texto do n.° 2 do artigo.

Acresce que, para efeitos de calculo do montante global dos valores acumulados das
situacOes de trabalhos a mais, eram ainda acrescidos 0s custos decorrentes do incumprimento
das disposicdes legais e regulamentares aplicaveis por parte do dono da obra e sé entdo se
verificava se 0 montante global excedia 15% do valor do contrato, ou se tal valor era igual ou
superior a um milhdo de contos.

Finalmente, o artigo 46.° daquele regime do contrato administrativo de empreitadas de
obras publicas definia que a aplicacdo das medidas de controlo de custos seria objecto de
accoOes (inspectivas) anuais, a realizar por entidades competentes, que viessem a ser aprovadas
pelo ministro da tutela, bem como de regular acompanhamento por parte do Instituto dos

Mercados de Obras Publicas e Particulares e do Imobiliario, que doravante IMOPPI.
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4- Comparacao entre o antigo e o actual regime dos erros e omissoes.

Volvidos cerca de nove anos, em 29 de Janeiro de 2008, foi publicado no Diério da
Republica, 12 série, o Decreto-Lei n.° 18/2008 que aprovando o novo Codigo dos Contratos
Publicos (CCP) e estabelecendo a disciplina aplicavel a contratacdo publica e o regime
substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de contrato administrativo.

Este diploma entrou em vigor seis meses ap0s a data da sua publicacdo e o Decreto-
Lei n.° 59/99, de 2 de Marco foi revogado integralmente a partir daquele prazo, por inclusdo
na norma revogatdria definida no artigo 14.°, n° 1 alinea d) do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29
de Janeiro. Tendo o artigo 18.%, n.°2 do Decreto-Lei n.°18/2008, de 29 de Janeiro, revogado os
artigos 260° a 264° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marc¢o, que produzia efeitos no dia
seguinte ao da publicacdo daquele diploma, ndo sendo os mesmos aplicaveis a contratos ja
celebrados, sem prejuizo dos processos de conciliacdo pendentes aquela data.

O Cddigo dos Contratos Publicos procede a transposicdo das Directivas n°s
2004/17/CE e 2004/18/CE, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco,
alteradas pela Directiva n.° 2005/51/CE, da Comissdo, de 7 de Setembro, e rectificadas pela
Directiva n.° 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e da Comisséo, de 16 de Novembro.

Segundo o predmbulo do Decreto - Lei n.° 18/ 2008, de 29 de Janeiro, 0 CCP cria um
conjunto homogeneo de normas relativas aos procedimentos pre-contratuais publicos, mas ao
mesmo tempo estabelece a regulacdo de todos os procedimentos que ndo se encontram
abrangidos pelos ambitos objectivos e subjectivos das directivas comunitarias, mas que nao
deixam, por isso, de revestir a natureza de procedimentos pré-contratuais.

Aproveito para realcar que por um lado, este novo diploma é caracterizado por ser um
marco historico na evolucdo do direito administrativo nacional, pelo seu duplo objecto no
ordenamento juridico portugués, ao estabelecer a disciplina aplicavel a contratacdo publica e o
regime substantivo dos contratos publicos de natureza administrativa, mas ao mesmo tempo é
sublinhando que o CCP desenha uma linha de continuidade relativamente aos principais
regimes juridicos que se encontravam em vigor refere-se em especial ao Decreto-Lei n.°
59/99, de 2 de Marco, o Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, e ao Decreto-Lei n.° 223/01,
de 9 de Agosto, que constituiam a matriz da contratacdo publica, de forma a garantir
seguranca e estabilidade juridica aos operadores econémicos.

Entre as principais linhas de forca referentes as empreitadas de obras publicas é
enfatizada a racionalizagdo por via de limitagcOes acrescidas por comparagdo ao regime de
1999 no regime de trabalhos a mais. Passam a depender de pressupostos mais apertados e

deixam de incluir os trabalhos necessarios ao suprimento de erros e omissées.
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Além disso, o preambulo do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, salienta que é
instituida uma redefinicdo do regime de responsabilidade por erros e omissdes, pelo que, em
regra, 0 empreiteiro passa a assumir tal responsabilidade quando tenha a obrigacdo pré-
contratual ou contratual de elaborar o programa do procedimento ou o projecto de execucao,
excepto quando os erros e omissdes estejam subjacentes aos elementos elaborados ou
disponibilizados pelo dono da obra.

Na minha opinido, a questdo da redefinicdo da responsabilidade por erros e omissoes
ndo é evidenciada, de forma clara, visto que ja no artigo 11° do antigo regime administrativo
de empreitadas de obras publicas se estabelecia que “Quando se trate de obras cuja
complexidade técnica ou especializacdo o justifiguem, o dono da obra posta a concurso
podera solicitar aos concorrentes a apresentacdo de projecto base, devendo para o efeito
definir, com suficiente precisdo, em documento pelo menos com o grau equivalente ao de
programa base, 0s objectivos que deseje atingir, especificando os aspectos que considere
vinculativos”. A jurisprudéncia relativa a esta matéria consta nomeadamente, nos seguintes
diplomas: Deciséo n.° 19/2005-SRTC relativa ao processo 035/ 2005; Deciséo n.° 07/ 2005
relativa ao Processo n.° 117/2004; Acordao n.°26/06, de 26.04, proferido no Recurso
Ordinario n.° 15/06; Acorddo n.° 33/06, de 7 de Fevereiro e Acorddo n.°325/06, de 7 de
Novembro.

Deste modo, a 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas refere nos diplomas acima
mencionados que: “ a possibilidade de recorrer a este modelo de contratacdo € pois
excepcionalmente, sendo que o inadequado e ilegal recurso a figura da empreitada de
concepcao/ construcdo potencia a reducdo do universo dos concorrentes com o0 consequente
risco do agravamento do resultado financeiro do concurso.”

Acresce ainda, que de acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas se “ pelos
meios e conhecimentos acrescidos que exige aos concorrentes designadamente na area do
planeamento e projecto, e ainda pelo facto de o risco por erros e omissdes do projecto se
transferir para o empreiteiro, tornam a modalidade da empreitada de concep¢do/ construcao
por si, limitadora da concorréncia”.

Entendo que, ndo existe propriamente uma redefinicdo de responsabilidade por erros e
omissdes por parte do empreiteiro quando tenha a obrigacdo pré-contratual ou contratual de
elaborar o programa do procedimento ou o projecto de execucdo, & luz do novo Cddigo dos
Contratos Publicos, como se 1€ na jurisprudéncia do Tribunal de Contas a transferéncia da
responsabilidade de erros e omissbes para 0 empreiteiro no caso das empreitadas de

concepcao/ construgdo j& existia no antigo regime administrativo de empreitadas de obras
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publicas, mas em que se considerava que tal modelo de contratacdo deveria ter caracter

excepcional.

4.1 - Erros e omissdes. O caderno de encargos. O preco base.

No actual Cédigo dos Contratos Publicos, o valor dos erros e omissdes é limitado pelo
preco base. Quando o contrato a celebrar implique o pagamento de um prego, segundo o
artigo 47.° é o preco maximo que a entidade adjudicante se dispbe apagar pela execucdo de
todas as prestacdes que constituem o seu objecto.

O preco base corresponde por sua vez ao mais baixo dos seguintes valores:

1. O valor fixado no caderno de encargos como base do preco contratual.

2. O valor maximo do contrato a celebrar permitido pela escolha do procedimento,
quando este for adoptado nos termos dos artigos 19.°, 20.° ou 21.° do Codigo dos Contratos
Pablicos. Doravante, a citacdo de artigos sem indicacdo da fonte referem-se ao Codigo dos
Contratos Publicos.

3. O valor méximo até ao qual o 6rgdo competente, por lei ou por delegacdo, pode
autorizar a despesa inerente ao contrato a celebrar.

Deste modo, hd lugar a apresentacdo de erros e omissfes, quando o caderno de
encargos do procedimento apresente os elementos da solugédo da obra, ou seja, 0 programa e 0
projecto de execucdo, e segundo o artigo 61.° a apresentacdo da lista de erros e omissdes do
caderno de encargos por parte dos interessados, ao 6rgdo competente para a decisdo de
contratar, devera ser feita até ao termo do quinto sexto do prazo fixado para a apresentacao
das propostas.

Os erros e omissGes do caderno de encargos detectados pelos concorrentes até ao
prazo limite acima indicado deverdo referir-se a:

1. Aspectos ou dados que se revelem desconformes com a realidade; ou

2. Espécie ou quantidade de prestacdes estritamente necessarias a integral execucéo do
objecto do contrato a celebrar; ou

3. Condicbes técnicas de execucdo do objecto do contrato, a celebrar, que o

concorrente ndao considere exequiveis.
Em fase de concurso e com a apresentacdo das listas de erros e omissdes por parte dos

concorrentes, 0 6rgdo competente para a decisdo de contratar suspende o prazo fixado para a

apresentacdo das propostas desde o termo do quinto sexto daquele prazo até a publicitagdo da
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decisdo prevista no n.° 5 do artigo 61.° ou, ndo havendo decisdo expressa, até ao termo do
prazo fixado para a apresentacdo das propostas.

Esta suspensdo devera ser utilizada pelo 6rgdo competente para a decisdo de contratar,
para analise e verificacdo das pe¢as do procedimento no intuito de validar ou ndo as listas de
erros e omissoes apresentadas pelos concorrentes.

Até ao termo do prazo fixado para a apresentacdo das propostas, a entidade
adjudicante devera publicitar em plataforma electronica a lista de identificacdo de erros e
omissdes que tenham merecido aceita¢do e serdo notificados todos os interessados.

A aceitacdo pela entidade adjudicante, de parte ou da totalidade dos erros e omissées
que tenham sido detectados, implica que os concorrentes deverdo integra-los nos documentos
previstos na alinea b) do n.°1 do artigo 57.°, devendo identificar de forma expressa e
inequivoca o0s seguintes elementos:

1. Os termos para o suprimento de cada um dos erros e omissdes sem violacdo de
qualquer parametro base do caderno de encargos;

2. O valor atribuido a cada um dos erros e omissdes referidos anteriormente que

devera ser incorporado no prego ou precos indicados na proposta.

4.2 — Erros e omissdes: o caderno de encargos; o preco base no contrato de empreitada
de obras publicas.

O artigo 43.° estatui que o caderno de encargos do procedimento para a formacéo de
contratos de empreitada de obras publicas deve integrar o programa e 0 projecto de execucéo.
Segundo a alinea b) do n.° 4 deste mesmo artigo deverd ser acompanhado de uma lista
completa de todas as espécies de trabalhos necessarios a execucdo da obra a realizar e do
respectivo mapa de quantidades, bem como de uma descricdo dos trabalhos preparatérios ou
acessorios previstos no artigo 350.°.

Ainda, com o objectivo de mitigacdo do nivel de erros e omissdes, e
consequentemente no plano das medidas de controlo de custos de empreitadas de obras
publicas é referido no n.° 2 do artigo 43.° que “ quando a obra a executar assuma uma
complexidade relevante ou quando sejam utilizados métodos, técnicas ou matérias de
construcdo inovadores, 0 projecto de execucdo referido no nimero anterior deve ser objecto
de prévia revisdo por pessoa singular ou colectiva devidamente qualificada para a elaboracgéo
desse projecto e distinta do autor do mesmo”.

Finalmente, com o objectivo de restringir omissdes nas pecas do caderno de encargos,

ha elementos de solugdo da obra que devem ser integrados nas pecas escritas do projecto de
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execucgdo pelo n.%5 do artigo 43.° do CCP. O projecto de execugdo deve ser acompanhado,
sempre que se revele necessario, dos seguintes elementos:

1. Levantamentos e andlise de base e de campo;

2. Estudos geoldgicos e geotécnicos;

3. Estudos ambientais, incluindo declaragdo de impacto ambiental, nos termos de
legislacdo aplicavel;

4. Estudos de impacto social, econdmico ou cultural, incluindo a identificacdo de
medidas de natureza expropriatoria a realizar, dos bens e direitos a adquirir e dos 6nus e
serviddes a impor;

5. Resultados de ensaios laboratoriais ou outros;

6. Plano de prevencdo e gestdo de residuos de construcdo e demolicdo, nos termos da
legislacdo aplicavel.

Para reforcar o peso da inclusdo de parte ou da totalidade dos elementos atrés referidos
na composicdo do projecto de execucdo, a alinea c), do n.° 8, do artigo 43.° estabelece, que
caso 0 projecto de execucdo ndo seja acompanhado dos elementos referidos no n.° 5 podera
ser determinada a nulidade do caderno de encargos.

Assim, e por considerar assaz relevante a questdo da lista completa de todas as
espécies de trabalhos necessarias a execucdo de qualquer obra a realizar e do respectivo mapa
de quantidades, elementos que devem contar das pecas escritas do projecto de execucdo, em
29 de Julho de 2008 foi publicada a Portaria n.° 701-H/2008 que teve como objectivo a
aprovacdo do conteudo obrigatorio do programa e do projecto de execucao a que se referem
os numeros 1 e 3 do artigo 43.° do CCP. O artigo 7.° especifica que as medicbes e mapas de
quantidades dando a indicacdo da natureza e da quantidade dos trabalhos necessarios para a
execucdo de qualquer obra, devem ser incluidas nas pecas escritas do projecto de execucdo e
de igual modo o orcamento baseado nas quantidades e qualidades de trabalho constantes das
medicdes.

Ainda a este proposito, saliento no preambulo da Portaria n.° 701-H/2008 (que se
pretendeu consagrar no articulado do diploma), as instrucdes para a elaboracdo de projectos
de obras publicas, e que entre outros aspectos se pretendeu introduzir maior rigor nas
estimativas orcamentais elaboradas nas diferentes fases do projecto.

Assim, segundo a minha interpretacdo, as estimativas orcamentais incluidas nas pecas
escritas do projecto de execucdo s6 poderd atingir o nivel de rigor atras referido se se

basearem em mapas de quantidade de trabalhos igualmente rigorosos e se os autores do
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projecto determinarem 0s precos unitarios com base nos pregos correntes dos materiais e da
mao-de-obra a utilizar em cada especialidade.

Reputo a formagdo da estimativa orcamental de especial importéancia nos
procedimentos de concurso limitado por prévia qualificacdo porque a partida o valor global
estimado para a execucao de uma empreitada de obra publica devera servir de referencial para
a formacdo do preco base segundo o artigo 47.° do CCP, este € 0 preco maximo que a
entidade adjudicante se dispOe a pagar pela execucdo de todas as prestagdes que constituem o
seu objecto.

Portanto, considero que a partida a entidade adjudicante define em relagdo a estimativa
orgamental do projecto de execugdo uma margem de seguranca na previsao do custo para
fixar o limite maximo que constitui o preco base, e que permite atender a aspectos
imponderaveis durante as diversas fases de elaboracdo do projecto.

Vejamos, num procedimento pré-contratual em que a entidade adjudicante considera
que as medicOes e consequentemente 0 mapa de quantidade de trabalhos foram executados
com extrema precisdo serdo expectaveis desvios muito reduzidos em relagdo a estimativa
orcamental apresentada no projecto de execucdo e que serve de base ao plano de
financiamento do empreendimento.

Em situacdes desta natureza, se a entidade adjudicante ndo tomar uma decisdo
expressa, até ao termo do prazo para a apresentacdo de propostas, sobre eventuais
reclamacdes de erros e omissdes representadas pelos concorrentes considera-se que 0s
mesmos nao foram aceites face ao artigo 61.°.

Pelo contrério, havendo aceitacdo de parte ou da totalidade dos erros e omissdes, 0s
concorrentes deverdo integra-los nos documentos da sua proposta referentes a alinea b) no
n.°1 do artigo 57.° do CCP, devendo identificar os termos de suprimento de cada um dos erros
ou das omissdes aceites e 0s respectivos valores incorporados nos precos indicados na
proposta, sem contudo se ultrapasse o preco base.

Deste modo, quando se esta perante uma situacao concretizada no paragrafo anterior,
0s concorrentes vdo proceder a reformulacdo das medices e do mapa de quantidades de
trabalho dentro da prorrogacao de prazo concedida nos termos do n.° 2 do artigo 64.° do CCP
de que decorrerdo custos adicionais relativamente ao custo que ocorreria com base no mapa
de quantidades inicialmente integrado no caderno de encargos.

Acontece, portanto, que a luz do novo Codigo dos Contratos Publicos os custos
adicionais decorrentes do reconhecimento dos erros e omissdes por parte da entidade

adjudicante, na fase de formacdo de contrato, passam a ser incluidos no pre¢o contratual, Tal
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ndo acontecia no anterior regime administrativo das empreitadas de obras publicas em que um
Unico empreiteiro, neste caso o adjudicatério, podia apresentar reclamag6es quanto a erros e
omissdes num prazo correlacionado com a data de consignacdo da obra, conforme j& descrito
no artigo 14.° do Decreto - Lei n.° 59/99, de 2 de Margo.

4.3 - Execugéo de trabalhos de suprimento de erros e omissoes.

Contudo, o n.° 2 do artigo 61.° do CCP introduz uma excepgdo a regra geral que tenho
vindo a analisar. “ Excepcionam-se do nUmero anterior oS erros e omissdes que 0S
concorrentes, actuando com a diligéncia objectivamente exigivel em face das circunstancias
concretas apenas pudessem detectar na fase de execugéo de trabalhos de suprimento de erros e
omissdes detectados durante a fase de execucgdo do contrato o n.° 1 do artigo 376.° do CCP
define que “o empreiteiro tem a obrigagdo de executar todos os trabalhos de suprimento de
erros e omissdes que lhe sejam ordenados pelo dono da obra, o qual deve entregar ao
empreiteiro todos os elementos necessarios para esse efeito, salvo, quando o empreiteiro tenha
a obrigacgéo pré-contratual ou contratual de elaborar o programa ou o projecto de execugdo”.

O preco de execucdo dos trabalhos de suprimento de erros e omissfes tem um limite
estabelecido de acordo com a regra definida no n.° 3 do mesmo artigo, pelo que sé pode ser
ordenada a execucdo de tais trabalhos, quando o somatério do preco que lhes for atribuido,
com preco de anteriores trabalhos de suprimento de erros e omissdes e de anteriores trabalhos
a mais ndo exceder 50% do preco contratual.

O empreiteiro ndo fica obrigado a execucao dos trabalhos para suprimento de erros e
omissdes quando opte por exercer o direito de resolucdo do contrato, ou quando, sendo o0s
trabalhos de espécie diferente dos previstos no contrato ou da mesma espécie de outros nele
previstos, mas a executar em condicdes diferentes, o empreiteiro alegue que ndo dispde de
meios humanos ou de meios técnicos para a sua execucdo, de forma semelhante a
interpretacdo dada ao n.° 2 do artigo 371.° do CCP para as situacGes de trabalhos a mais.

Saliento que no que diz respeito a fixacdo do preco e do prazo de execucdo dos
trabalhos de suprimento de erros e omissdes se aplicam as mesmas regras que nos trabalhos a

mais.
4.4 - Preco e prazo de execucado dos trabalhos de suprimento de erros e omissoes.

De igual modo e segundo a minha interpretacdo, a execucdo dos trabalhos de

suprimento de erros e omissdes (detectados durante o periodo de execucdo da empreitada)
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pode dar lugar ao prolongamento do prazo de execucdo da obra, da mesma forma que
acontece para a prorrogacdo do prazo de execugéo da obra para trabalhos a mais.

Assim, no n.° 1 do artigo 377.° do CCP pode ler-se que a fixacdo do preco e do prazo
de execucdo dos trabalhos de suprimento de erros e omissdes € aplicavel o disposto no artigo
373.°, sendo o artigo 373.° aplicavel ao preco e prazo de execucdo de trabalhos a mais.

Segundo o n. °2, do artigo 377.°, “ a execucdo de trabalhos de suprimento de erros e
omissdes pode dar lugar a prorrogacdo do prazo de execucdo da obra, nos termos do disposto
no artigo 374.°...” sendo que, no n.° 1 do artigo 374.° se determina que nas situacdes de
trabalhos a mais, 0 prazo de execucao da obra € prorrogado de forma proporcional nos termos
do disposto no artigo 373.°.

Ora cumpre salientar que s6 ha lugar a prorrogacdo do prazo de execucdo da obra,
determinado pela execucdo de trabalhos de suprimento de erros e omissdes, numa das
seguintes situacodes:

1. Erros e omissdes que tenham sido oportunamente detectados na fase de execucéo do
contrato;

2. Erros e omissdes que ndo pudessem ter sido detectados na fase de formacdo do
contrato, de acordo com o disposto nos nimeros 1 e 2 do artigo 61.° do CCP;

3. Erros e omissdes detectados na fase de formacéo de contrato mas que nao tenham
sido aceites pelo dono da obra.

Na minha opinido, a esséncia da comparacdo entre 0 Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Marco, e o Decreto-Lei n.°18/2008, de 29 de Janeiro, esta na definicdo dos limites do preco a
pagar pela execucdo de trabalho de suprimento de erros e omissfes conforme salientei.

Portanto, considero que a interpretacdo a dar aos erros e omissdes tem uma carga
meramente formal visto que como é definido no artigo 377.° do CCP o pre¢o e 0 prazo para a
execucdo dos trabalhos para suprimento de erros e omissoes, estdo estabelecidos em moldes
idénticos aos dos trabalhos a mais.

Face ao exposto considero que a norma injuntiva (viii) do ponto quatro do preambulo
do Decreto-Lei n.218/2008, de 29 de Janeiro em que o legislador pretende estabelecer a
racionalizacdo do regime de trabalhos a mais, dependentes de pressupostos mais apertados e,
que deixam de incluir os trabalhos necessarios ao suprimento de erros e omissdes, acaba por
se revestir de uma fraca eficacia no tocante ao controlo de custos de empreitada de obras

publicas.
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Comprova o articulado do Codigo Contratos Publicos o preco e o prazo para a
execucgdo dos trabalhos para suprimento de erros e omissfes séo estabelecidos nos mesmos

moldes dos trabalhos a mais.

5 - Requisitos materiais dos trabalhos a mais.

O artigo 370.°, n° 1 do CCP permite concluir que o pressuposto essencial dos
trabalhos a mais tem a ver com os trabalhos cuja espécie ou quantidade ndo esteja prevista no
contrato.

Quanto aos requisitos, os trabalhos a mais sdo constituidos pelos requisitos necessarios
na sequéncia de uma circunstancia imprevista; os requisitos destinados a execucdo da mesma
obra e 0s requisitos que ndo possam ser técnica ou economicamente separaveis do objecto do
contrato sem inconvenientes graves para o dono da obra ou que embora separaveis, sejam
estritamente necessarios a concluséo da obra.

Segundo o n.° 2 do artigo acima referido, “ ndo pode ser ordenada a execugdo de
trabalhos a mais quando:

a) tendo o contrato sido celebrado na sequéncia de procedimento de ajuste directo ao
abrigo do disposto na alinea a) do artigo 19.°, o somatério do preco contratual com o preco
atribuido aos trabalhos a mais, seja igual ou superior ao valor referido naquela alinea;

b) tendo o contrato sido celebrado na sequéncia de concurso publico ou de concurso
limitado por prévia qualificacdo e o somatdrio do preco contratual com o preco atribuido aos
trabalhos a mais, incluindo o de anteriores trabalhos a mais, seja igual ou superior ao valor
referido na alinea b) do artigo 19.°, 0 anincio do concurso néo tenha sido publicado no Jornal
Oficial da Unido Europeia;

¢) o preco atribuido aos trabalhos a mais, ultrapasse 40% do prego contratual.”

E de esclarecer que, ndo sdo trabalhos a mais 0s que se destinem a suprir erros e
omissdes (artigo 370.°, n.° 4 do CCP).

6. — Execucdo dos trabalhos a mais.

A defini¢do dos trabalhos a mais dada pelo artigo 26.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2
de Marco, foi transposta para o artigo 370.° do CCP de forma integral.

Séo, portanto, considerados trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidades ndo
esteja prevista no contrato e que:

1- Se tenham tornado necessarios a obra na sequéncia de uma situagdo imprevista;
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2- Nao possam ser técnica ou economicamente separaveis do objecto do contrato sem
inconvenientes graves para o dono da obra, ou mesmo que sejam separaveis, S&80 mesmo
necessarios para a concluso da obra.

A execucdo dos trabalhos a mais pode ser ordenada, apenas, nas seguintes condicdes:

1- O contrato tenha sido celebrado:

a) Na sequéncia de ajuste directo adoptado ao abrigo do disposto no artigo 24.° do
Cddigo dos Contratos Publicos ou do n°1 do artigo 25.°;

b) Na sequéncia de procedimento de negociacao;

c) Na sequéncia de dialogo concorrencial;

d) Na sequéncia de concurso publico ou de concurso limitado por prévia qualificacéo.

2- O contrato tenha sido celebrado na sequéncia de concurso publico ou de concurso
limitado por prévia qualificacdo e o anuncio do concurso tenha sido publicado no Jornal
Oficial da Uni&o Europeia, no caso de a soma do preco atribuido aos trabalhos a mais com o
preco contratual ser igual ou superior ao valor referido na alinea b) do artigo 19.°.

Segundo a alinea b) do artigo 19° do CCP “ a escolha do concurso publico ou do
concurso limitado por prévia qualificagdo permite a celebracdo de contratos de qualquer valor,
excepto quando os respectivos anuncios ndo sejam publicados no Jornal Oficial da Uniéo
Europeia, caso em que sé permite celebracdo de contratos de valor inferior ao referido na
alinea c) do artigo 7.° da Directiva n.°2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
31 de Mar¢o™.

Por sua vez, no artigo 7.° da Directiva n.° 2004/18/CE, relativo aos montantes dos
limiares para contratos publico, é referido o seguinte:

- A presente directiva ¢ aplicavel aos contratos publicos ndo excluidos por forga da
excepcdo prevista nos artigos 10° e 11° e dos artigos 12-° a 18° e cujo valor estimado, sem
Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) seja igual ou superior aos seguintes limiares:

a) (...).

b) (...).

c) 6.242.000 (seis milhdes e duzentos e quarenta e dois mil) euros, para 0s contratos de
empreitada de obras publicas.

Em resumo, quando o contrato for celebrado na sequéncia de concurso publico ou de
concurso limitado por prévia qualificacdo e anunciado no Jornal Oficial da Unido Europeia,
h& lugar & execucdo de trabalhos a mais, no caso em que a soma dos precos dos trabalhos a

mais com o prego contratual for igual ou superior a € 6.242.000.
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3- A execucdo de trabalhos a mais s6 pode ser ordenada, quando o preco atribuido aos
trabalhos a mais, somado ao preco de anteriores trabalhos a menos, ndo exceder 5% do preco
contratual.

No entanto, o limite anterior pode ser elevado até 25% do preco contratual quando
estejam em causa obras cuja execucdo seja afectada por condicionalismos naturais
imprevisiveis, tais como, obras maritimas-portuérias e obras mais complexas do ponto de
vista geotécnico, nomeadamente a construgao de taneis.

Alias, os artigos 127.° e 151.° da Portaria 701-H/2008, de 29 de Julho, relativos aos
elementos especiais dos programas preliminares de projectos de tlneis e de obras portuérias
sdo bastante explicitos quanto a recolha e interpretacdo de varios factores associados a
complexidade destas obras.

4- A execucdo dos trabalhos a mais s0 pode ser ordenada, quando a soma do preco
atribuido aos trabalhos a mais com o preco de anteriores trabalhos a mais e de anteriores
trabalhos de suprimento de erros e omissdes ndo exceder 50% do preco contratual.

Atente-se que ndo sdo considerados trabalhos a mais aqueles que sejam necessarios ao
suprimento de erros e omissdes, independentemente da parte responsavel pelos mesmos.

Caso ndo se verifique algumas das condi¢cdes necessarias a determinacao da execugéo
de trabalhos a mais que foram expostas ao longo do ponto 1 a 4 entdo, os trabalhos a mais
devem ser objecto de contrato celebrado na sequéncia de procedimento adoptado nos termos
do disposto no titulo I- Tipos e escolha de procedimentos, da Parte Il — Contratacdo Publica,
do Cddigo dos Contratos Publicos.

O empreiteiro é obrigado a executar os trabalhos a mais desde que a execucéo lhe seja
pedida por escrito pelo dono da obra, sendo entregue ao empreiteiro as alteracdes dos
elementos da solucdo da obra necessarias a sua execugdo, quando estes mesmos elementos
tenham integrado o caderno de encargos relativo ao procedimento de formacgdo de contrato,
n.° 1 do artigo 371.°.

O empreiteiro fica desobrigado a execucdo dos trabalhos a mais, tal como previsto no
paragrafo anterior, quando opte por exercer o direito de resolucdo do contrato ou quando,
sendo os trabalhos amais de espécie diferente dos previstos no contrato ou da mesma espécie
de outros nele previstos, mas a executar em condicdes diferentes, o empreiteiro ndo disponha
dos meios humanos ou técnicos indispensaveis para a sua execucao (n.° 2 do artigo 371.°).

O empreiteiro pode, no prazo de dez dias a contar da recep¢do da ordem do dono da

obra de execucédo de trabalhos a mais, reclamar desta mesma ordem, desde que a recusa seja

69



devidamente fundamentada, quer no que respeita ao n.° 2 do artigo 371.°, quer no que respeita
ao n.°1 do artigo 370.°.

Apos a data da recepgdo da reclamacdo apresentada pelo empreiteiro, o dono da obra
deve apreciar a mesma no prazo de dez dias.

Quando o dono da obra considere que a fundamentacdo apresentada pelo empreiteiro
para a ndo execucdo dos trabalhos é injustificada pode optar por uma das seguintes decisdes:

1- Notificar o empreiteiro com, pelo menos, cinco dias de antecedéncia, para a
execucdo dos trabalhos a mais;

2- Optar pela execucdo dos trabalhos a mais directamente ou por intermédio de
terceiro, quando o empreiteiro tenha manifestado de forma peremptoria a intencédo de ndo os
executar, sendo aplicavel, com as necessarias adaptacdes, o disposto nos nimeros 2 a 4 do
artigo 325.°.

O artigo 325.° constitui a norma aplicavel ao incumprimento por facto imputavel ao
co-contratante.

Quando apds a respectiva notificacdo o empreiteiro ndo dé inicio a execucdo dos
trabalhos, pode o dono da obra, sem prejuizo do poder de resolu¢cdo do contrato, optar por
uma das seguintes decisdes:

1- Aplicar ao empreiteiro uma sanc¢éo pecuniaria compulsoria, por cada dia de atraso,
em valor correspondente a 1%e (um por mil) do prego contratual, sem prejuizo de o contrato
poder prever valor mais elevado;

2- Pela execucéo dos trabalhos a mais, directamente ou por intermédio de terceiro.

7- Preco a pagar pelos trabalhos a mais e respectivo prazo.

De acordo, com o artigo 373.° do Codigo dos Contratos Publicos, na falta de
estipulacdo contratual, o preco a pagar pelos trabalhos a mais e o0 respectivo prazo de
execucdo sao fixados nos seguintes termos:

1- Quando os trabalhos a mais forem da mesma espécie de outros previstos no contrato
e a executar em condicBes semelhantes, entdo o preco a aplicar sera fixado de acordo com as
respectivas quantidades e 0s precos unitarios contratuais e 0s prazos parciais de execucao
serdo proporcionais aos que estejam previstos no plano de trabalhos para essa mesma espécie
de trabalhos.

2- Quando os trabalhos a mais ndo forem da mesma espécie daqueles que estdo
previstos no contrato, ou se forem da mesma espécie as suas condi¢cGes de execugdo

apresentam aspectos diferentes dos trabalhos contratuais, o empreiteiro deve apresentar uma
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proposta de preco e prazo de execucdo, a qual deverd ser apresentada no prazo de dez dias a
contar da data da notificagcdo da ordem de execugdo dos mesmos.

3-Por seu turno, o dono da obra tera dez dias para se pronunciar sobre a proposta de
empreiteiro e no caso de ndo aceitacdo podera apresentar uma contra-proposta.

4- Se 0 dono da obra ndo efectuar nenhuma comunicagdo ao empreiteiro nos dez dias

atras referidos, considera-se que a proposta apresentada mereceu aceitacdo.

Quando o dono da obra considere que ndo ha justificacdo para a ndo execucdo dos
trabalhos a mais, este pode:

1- Notificar o empreiteiro com, pelo menos, cinco dias de antecedéncia, para execucéo
dos trabalhos a mais; ou

2- Optar pela execucdo dos trabalhos a mais, directamente ou por intermédio de
terceiro, quando o empreiteiro tenha manifestado de forma peremptoria a intencdo de ndo os
executar. E aplicavel, com as necessérias adaptacdes, o disposto nos nimeros 2 a 4 do artigo
325.° do CCP referente a incumprimento por facto imputavel ao co-contratante.

Caso tenha ocorrido notificacdo do empreiteiro nos termos acima referidos, e mesmo
assim este ndo dé inicio a execucdo dos trabalhos, pode o dono da obra, sem prejuizo do
poder de resolucdo do contrato adoptar uma das seguintes medidas:

1) Aplicar ao empreiteiro uma san¢do pecuniaria compulsoria correspondente a 1%0
(um por mil) do preco contratual, por cada dia de atraso, sem prejuizo de o contrato poder
prever valor mais elevado; ou

2) Optar pela execucdo dos trabalhos a mais, directamente ou por intermédio de
terceiro.

O preco a pagar pelos trabalhos a mais e o respectivo prazo de execucao, na falta de
estipulacdo contratual, sdo fixados nos seguintes termos:

1- Caso os trabalhos a mais sejam da mesma espécie de outros previstos no contrato e
a sua execucdo seja feita em condicbes semelhantes, entdo o preco a aplicar serd o preco
contratual determinado a partir das quantidades de trabalho e dos respectivos prazo parcial de
execucdo e precos unitarios; o prazo parcial de execucao sera proporcional ao prazo previsto
no plano de trabalhos para essa espécie de trabalho;

2- Caso os trabalhos a mais ndo sejam da mesma espécie daqueles que estdo previstos
no contrato, ou se forem da mesma espécie mas a execucdo dos mesmos for realizada em

condicOes diferentes, o empreiteiro deve apresentar uma proposta de preco e prazo de
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execucdo, devendo esta proposta de execucdo dos trabalhos a mais ser apresentada no prazo
de dez dias contados a partir da data de notificagdo da ordem de execu¢do dos mesmos.

O dono da obra tera dez dias para se pronunciar sobre a proposta do empreiteiro,
podendo ou ndo aceitar as respectivas condi¢cdes de preco e prazo. No caso de ndo-aceitacéo
podera apresentar uma contra-proposta.

Se 0 dono da obra, neste prazo de dez dias ndo efectuar nenhuma comunicacdo ao
empreiteiro, considera-se que a proposta deste foi aceite.

Quando nédo houver acordo sobre parte ou a totalidade dos pre¢os propostos ou sobre o
prazo de execucdo, os trabalhos a mais séo executados e pagos com base na contra-proposta
do dono da obra, efectuando-se a eventual correccdo, acrescida, no que respeita aos precos,
dos juros de mora devidos, logo que haja acordo ou determinacgéo judicial ou arbitral sobre o
assunto.

Quando houver lugar a execucédo de trabalhos a mais, 0 prazo de execucdo da obra é
proporcionalmente prorrogado de acordo com os prazos definidos nos termos do disposto no
artigo 373.° do Cddigo dos Contratos Publicos. No entanto, ndo havera lugar a prorrogacao
quando esteja em causa a execucdo de trabalhos a mais que ndo prejudique o normal
desenvolvimento do plano de trabalhos a provado pelo dono da obra.

Apos a definicdo dos termos e condicGes a que deve obedecer a execucdo dos
trabalhos a mais, o dono da obra e o empreiteiro devem proceder a respectiva formalizacéo
por escrito.

Finalmente, cabe referir que salvo em caso de impossibilidade de cumprimento, o
empreiteiro s6 pode deixar de executar quaisquer trabalhos previstos no contrato atraves de
ordem emitida pelo dono da obra, especificando esses trabalhos a menos, cujo preco sera

deduzido ao preco contratual.

8 — Interpretacdo e aplicacdo dos procedimentos relativos a execucdo de trabalhos a
mais.
8.1 — Ambito de aplicacéo de custos das empreitadas de obras publicas.

Nesta altura da minha explanacdo retomo a analise do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Marco, que institui o anterior regime do contrato administrativo de empreitada de obras
publicas e o articulado do actual Contrato do Contratos Publicos, no que concerne a
interpretacéo e aplicacdo dos procedimentos relativos a execucdo de trabalhos a mais.

Assim, relembro, que de acordo, com o0 n.° 2 do artigo 45.° do Decreto-Lei n.° 59/99,

quando o valor acumulado dos trabalhos a mais excedesse 15% do valor do contrato de
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empreitada, ou se tal valor acumulado fosse igual ou superior a um milhdo de contos
(aproximadamente cinco milhGes de euro), a entidade competente para a realizagcdo da
despesa inicial s6 poderia emitir decisdo favoravel a realizacdo da despesa inicial relacionada
com os trabalhos a mais, mediante proposta apresentada pelo dono da obra que teria de ser
devidamente fundamentada e instruida com um estudo realizado por entidade externa e
independente.

Actualmente o Cddigo dos Contratos Publico através do artigo 315.° relativo a
obrigacdo de transparéncia, determina que os actos administrativos do contraente publico ou
0s acordos entre as partes que impliguem quaisquer modificagdes objectivas do contrato e
cujo valor acumulado seja superior a 15% do preco contratual devem ser imediatamente
publicitados pelo contraente publico no portal da internet dedicado aos contratos publicos,
com a obrigatoriedade de manutencdo da publicidade até seis meses ap0s a extingdo do
contrato.

E o n.° 2 do mesmo artigo, refere que a publicitacdo anteriormente mencionada é
condigéo de eficacia dos actos administrativos ou acordos modificativos, nomeadamente para
efeitos de quaisquer pagamentos.

Portanto, enquanto no anterior regime do contrato administrativo de empreitada de
obras publicas era exigivel que a proposta do dono da obra fosse devidamente fundamentada e
instruida com um parecer técnico-econémico realizado por uma entidade externa e
independente, para que a entidade competente para a realizacdo da defesa inicial pudesse
emitir decisdo favoravel ao pagamento da nova despesa relacionada com a execucdo de
trabalhos a mais, (se o seu valor excedesse 15% do valor do contrato) no actual Cédigo dos
Contratos Puablicos tenta-se justificar a eficAcia dos actos administrativos ou acordos
modificativos do contrato quando o valor acumulado dos trabalhos excede 15% do prego
contratual através de um mero processo de publicitacdo num portal da internet dedicado aos
contratos publicos. Nao tem a mesma objectividade de um parecer de uma entidade externa e
independente e que s6 era dispensado quando o valor do contrato fosse inferior a meio milhdo
de contos.

Por outro lado, no n.° 1 do artigo 45.° do Decreto-Lei n.°59/99 determinava que o dono
da obra ndo poderia, em caso algum, autorizar a realizacdo de trabalhos a mais previstos no
artigo 26.° do mesmo diploma, alteragdes ao projecto, variantes ou alteracdes ao plano de
trabalhos, da iniciativa do empreiteiro, caso o seu valor acumulado durante a execugéo da
empreitada excedesse 25% do preco contratual. No actual Cédigo dos Contratos Pablicos, a

alinea d), do n.°2, do artigo 370.°, 0 somatério do preco atribuido aos trabalhos a mais com o
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preco de anteriores trabalhos a mais e de anteriores trabalhos de suprimento de erros e
omissdes ndo pode exceder 50% do preco contratual.

Segundo a minha opinido, o actual Cédigo dos Contratos Publicos ao permitir uma
amplitude de variacdo do preco contratual que pode atingir o dobro do limite permitido no
anterior regime juridico de empreitadas de obras publicas acaba por padecer de um grau de
exigéncia do contrato de custos das obras publicas que é manifestamente inferior ao que
estava consignado no Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marg¢o, no que respeita a permissao de
execucdo de trabalhos a mais.

Atente-se ainda que segundo a alinea c¢), do n.° 2, do artigo 370.° do CCP, conclui o
preco dos trabalhos a mais ndo pode exceder 5% do preco contratual. Ora isto significa que se
a soma do preco dos trabalhos a mais e dos trabalhos para suprimento de erros e omissoes
podem vir a ser executados até ao valor limite de 45% do prego contratual.

E apenas quando estejam em causa obras cuja execucdo seja afectada por condicdes
naturais imprevisiveis, tais como obras maritimas-portuarias e obras mais complicadas do
ponto de vista geotecnico, em especial a construcdo de tlneis, em que o limite do preco
atribuido aos trabalhos é elevado para 25% do prego contratual, fica implicito que o valor
limite dos trabalhos para suprimento de erros e omissdes ndo pode exceder 25% do prego
contratual.

O articulado dos trabalhos a mais do Codigo dos Contratos Publicos acabou por
consubstanciar uma das principais linhas de forca do capitulo das empreitadas de obras
publicas, que passam a depender de pressupostos mais apertados e deixam de incluir os
trabalhos para suprimento de erros e omissées, conforme se Ié no predmbulo, pelo que o seu
valor limite apds deducéo dos trabalhos a menos nédo a pode exceder 5% do preco contratual.

Mas é licito concluir-se, que ndo houve 0 mesmo tipo de preocupacdo em relacdo aos
trabalhos para suprimento de erros e omissdes, quando se admite que em geral o valor limite
pode atingir 45% do preco contratual e que aparenta controlo de custos das empreitadas de
obras publicas.

Ainda no ambito do controlo de custos de empreitadas de obras publicas, ao qual esta
subjacente a parte do articulado do Cddigo dos Contratos Publicos dedicada aos trabalhos a
mais e dos erros e omissdes com os limites que acabei de enunciar, ndo queria deixar de
analisar um aspecto que considero particularmente relevante. Relaciona-se com o projecto de
execucgdo descrito no artigo 43.°, como um dos elementos da solu¢do da obra que constitui
parte integrante do caderno de encargos do procedimento de formacao de contrato de qualquer

empreitada de obra publica, e cujo n.° 2 do artigo em questdo determina que, quando a obra a
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executar assuma uma complexidade relevante ou quando se esteja na presenca da utilizacéo
de métodos construtivos, técnicas ou materiais de construcdo inovadores, o projecto de
execucdo deverd entdo, ser objecto de prévia revisdo por pessoa singular ou colectiva
devidamente qualificada para a elaboracéo desse projecto e distinta do autor do mesmo.

Aproveito ainda, para referir que a Portaria n.° 701-H/2008, de 29 de Julho (que prevé
0 conteido obrigatério do programa e do projecto de execucdo, instrucfes para a elaboracdo
de projectos e classificacdo por categorias) em conjunto com o n.° 7 do artigo 43.° do CCP
aprovou o conteudo obrigatorio do programa e do projecto de execugdo, bem como 0s
procedimentos e normas a adoptar na elaboracédo e faseamento de projecto de obras publicas.

Houve a preocupacao de definir no artigo 1.° do Anexo | daquele diploma, a reviséo de
projecto como uma analise critica do mesmo que sera acompanhada da emissdao de parecer
técnico-econdmico, por outrem que ndo o projectista.

Deste modo, no n.° 3, do artigo 3° do Anexo I, refere que mesmo que o faseamento da
revisdo de projecto segue o da respectiva elaboragéo, salvo acordo diverso estabelecido entre
a entidade adjudicante e o revisor de projecto.

A questdo da obrigatoriedade da revisdo de projecto introduzida no n.°2 do artigo 43.°
no caso de obras de complexidade relevante, prende-se com a necessidade de recorrer a
mecanismos de garantia da qualidade global de construcdo estabelecendo a montante um
controlo rigoroso da qualidade do projecto que servira de base a implementacdo da obra
publica.

Assim, a qualidade técnica dos projectos de obras de complexidade deixa de depender
apenas da equipa de projecto através de uma intervencdo mais técnica da entidade adjudicante
conseguida com a construcdo de uma equipa revisora que tera como missao acompanhar e
verificar o contetdo multidisciplinar do mesmo e a sua adequacao ao programa preliminar,
em que o dono da obra definiu os objectivos, as caracteristicas organicas e funcionais e
condicionamentos financeiros da obra.

A revisdo de projectos aparece em termos de enguadramento juridico como um
processo de salvaguarda da qualidade dos projectos na Gptica da execucdo das obras publicas
de complexidade relevante e surge associada ao controlo da despesa nas obras publicas,
fundamentalmente, com o objectivo de mitigar os desvios nos custos do investimento inicial.

Através de uma verificacdo eficiente do projecto, para deteccdo de omissOes,
anomalias ou eventuais erros, e situacdes de ndo conformidade regulamentar ou normativa,

bem como na minimizag&o de desvios no prazo de construgéo.
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Assim, na prestacdo de servigos de revisdo de projectos, os cadernos de encargos
tornaram recorrente o estabelecimento de uma co-responsabilidade entre o projectista e 0
revisor de projecto no que respeita @ margem de erro aceitavel no calculo das medigdes das
diversas espécies de trabalhos que sdo transpostas para 0 mapa de quantidades que integra o
projecto de execucdo, bem como na estimativa orgcamental que serve de referéncia para o
estabelecimento do preco base definido no artigo 47.°.

Acontece que a margem de erro aceitavel na revisdo do célculo das medigdes das
diversas espécies de trabalhos e da estimativa do valor global da empreitada de obra publica é
uma margem que na maioria das situacdes nao deve exceder 5% do preco base. Portanto, nas
obras de complexidade relevante sujeitas a revisao de projecto, ndo se deveria permitir que a
soma do preco atribuido aos trabalhos a mais com o preco de anteriores trabalhos a mais e de
anteriores trabalhos de suprimento de erros e omissfes possa atingir 50% do preco contratual,
de acordo com a alinea d) do n.° 2 do artigo 370.°. Admitindo-se que eventualmente estamos
perante obras em que o preco dos trabalhos a mais pode atingir 25% do preco contratual,
valor que é manifestamente superior a margem admitida na revisao de projecto numa fase pré-

contratual.

9 — Fiscalizacao.
9.1 - Fiscalizacdo prévia dos contratos publicos e a compensacgdo dos trabalhos a mais
com trabalhos a menos — 1.2 Seccéo do Tribunal de Contas.

Em 27 de Abril de 2007 foi publicado o Decreto-Lei n.° 144/2007 relativo a criacdo do
Instituto da Construcdo e do Imobiliario, I.P., abreviadamente designado por InClI, I.P,
integrado na administracdo indirecta do Estado e dotado de autonomia administrativa,
financeira e patriménio préprio, visto que decorridos sete anos de funcionamento do IMOPPI
se entendeu que este novo organismo se justificava por imperativos de modernizacdo da
Administracdo Publica.

O preambulo e o0 n.°1 do artigo 3.° daquele diploma, estabeleceu que o InCl, I.P, tem
por missdo regular e fiscalizar o sector da construcdo e do imobiliario, dinamizar,
supervisionar e regulamentar as actividades desenvolvidas neste sector, produzir informacéo
estatistica e analises sectoriais e assegurar a accao coordenada do Estado no sector.

Uma analise detalhada do articulado do Codigo dos Contratos Publicos sobre as
atribuicbes do InCl, L.P, revela obrigatoriedade do juri do procedimento pré-contratual
durante a analise das propostas, informar este instituto de situacGes de exclusdo por preco

anormalmente baixo, ou da existéncia de fortes indicios de actos, acordos, praticas ou
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informagdes susceptiveis de falsear as regras da concorréncia. Nos casos de empreitadas ou
concessdes de obras publicas, estabelece a obrigatoriedade da entidade adjudicante, no prazo
de dez dias a contar da data de celebracdo de um contrato de empreitada ou concesséo de obra
publica, enviar o respectivo relatério de contratacdo para este organismo.

Entre os maltiplos aspectos que cabem nas atribui¢des do InCl, I.P em termos de
supervisao de empreitadas ou concessdes de obras publicas, refere-se que na liquidacdo de
qualquer empreitada (artigo 402.° do Cddigo dos Contratos Publicos) que dez dias apds a data
da assinatura da conta final ou da data da assinatura da conta final ou da data em que esta
conta for aceite pelo empreiteiro, o0 dono da obra deve enviar ao InCl, 1.P, o relatério final da
obra.

E igualmente relevante salientar que cabe igualmente ao InCl, I.P conjuntamente com
a Agéncia Nacional de Compras Publicas, elaborar e remeter a Comissao Europeia, até 31 de
Outubro de cada ano, um relatério estatistico relativo aos contratos de empreitadas de obras
publicas celebrados pelas entidades adjudicantes no ano anterior. Assim se cumprem as
obrigacgdes previstas nos artigos 75.° e 76.° da Directiva n.° 2004/18/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 31 de Marco, e no artigo 67.° da Directiva n.° 2004/17/CE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, da mesma data. O artigo 466.° do CCP previu a criacéo
de um observatério das obras publicas, cujas regras estdo estabelecidas na Portaria n.° 701-
1/2008, de 29 de Julho (constituicdo e regime de funcionamento do observatdrio das obras
publicas), e em cujo artigo 3.° se atribui a responsabilidade da gestdo ao InCl, I.P.

A 12 Seccdo do Tribunal de Contas tem proferido varia jurisprudéncia relativa a
situacOes relacionadas com contratos de empreitadas de obras publicas.

De acordo com o disposto no artigo 44.° da Lei n.° 98/97,de 26 de Agosto®, a 1.2
Seccdo do Tribunal de Contas, em sede de fiscalizacdo prévia dos contratos, deve recusar o
visto quando identifica nos mesmos, ou no processo de formacdo, desconformidade com as
leis em vigor que implique nulidade, encargos sem cabimento em verba or¢camental propria,
violacdo directa de normas financeiras ou ilegalidade que altere ou possa alterar o respectivo
resultado financeiro. Neste Gltimo caso, o Tribunal pode ainda optar por conceder o visto,
formulando recomendacdes.

Da jurisprudéncia produzida na area das empreitadas, quer através de recusas de visto,

quer através de vistos com recomendacdes, destacam-se as situacdes abaixo indicadas:

% Lei n.298/97, de 26 de Agosto, “Lei de Organizagdo e Processo e Regulamento Geral do Tribunal de Contas”,
disponivel em http://www.tcontas.pt.
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1. Contratos de empreitadas de obras publicas: empreitadas adjudicadas na modalidade
de concepcéo/ construcao;

2. Avaliacdo das propostas;

O artigo 26.°do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo, diploma que definia 0 Regime
Juridico das Empreitadas de Obras Publicas (RJEOP) estabelecia que se consideravam
“trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo hajam sido previstos ou incluidos
no contrato, nomeadamente no respectivo projecto, se destinem a realizacdo da mesma
empreitada e se tenham tornado necessarios na sequéncia de uma circunstancia
imprevista...”. Sendo considerada uma “circunstancia imprevista” aquela em que “ um
decisor normal colocado na posi¢do do real decisor, ndo podia nem devia ter previsto”,
donde decorria que apenas poderiam ser considerados trabalhos a mais aqueles cuja
necessidade fosse impossivel de prever aquando do langamento do concurso.

Tal como referiu 0 Acordédo n.° 8/2004-Jun-8-12 S/P, “essa circunstancia imprevista é
verdadeiramente nuclear para a “legalizacao dos trabalhos a mais”. Mais referia o Tribunal
que ”N&o pode fazer-se dos “trabalhos a mais” um instrumento de utilizacdo sistematica e
sem outro condicionamento que ndo o simples limite qualitativo....".

Ficava assim claro que, para além dos aspectos relativos ao respeito pelo limite
quantitativo imposto pelo legislador nacional para que os trabalhos a mais pudessem ter
cobertura legal, importava ainda ponderar se os demais requisitos legais eram ou nao
preenchidos.

Em relacdo a compensacao dos trabalhos a mais com trabalhos a menos a 12 Sec¢éo do
Tribunal de Contas teve uma posicdo especialmente critica em relagdo a possibilidade dos
donos da obra procederem a compensacdo de trabalhos a mais com trabalhos a menos,
especialmente quando se pretendessem compensar trabalhos de diferente natureza.

Assim, a 1.2 Seccdo do Tribunal de Contas, considerava que as situacdes de
compensacgdes de trabalhos a mais com trabalhos a menos potenciavam fortes desvios da
concorréncia, ja que, correspondiam em muitas situacfes a uma forma de contornar a
limitacdo imposta pela norma do artigo 45.° do RJEOP, tendo como consequéncias que 0S
trabalhos executados ndo seriam, a final, os postos a concurso, colocando-se em causa a
propria identidade da obra. Por esta razdo, a compensacdo devia ser objecto de uma
ponderacdo cuidada e restritiva.

Por outro lado importa realgar as disposi¢cdes que visavam reduzir o desvio de custos e
de prazos, tendo em conta que a qualidade das obras e o cumprimento dos contratos dependia

da qualidade técnica dos projectos. Os valores atribuidos aos erros e omissdes e pagos ao
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empreiteiro sob esta designacédo e os valores dos trabalhos a mais, estavam entre as principais
causas dos desvios de custos. Assim, 0s projectistas ndo podiam ser 0s UNicos responsaveis
pelos desvios nos valores pagos pela obra, devendo a responsabilidade comecar nos donos de
obra, que em muitas das situacfes ndo elaboravam programas preliminares adequados, ou néo
forneciam todas as informagdes acerca dos terrenos, bem como ndo definiam especificamente
qual o objecto da obra a contratar.

No actual Codigo dos Contratos Publicos, a definigdo de trabalhos a mais apresentada
no artigo 370.%, n.° 1, alineas a) e b) é similar a que foi definida no artigo 26.° do Decreto-Lei
n. 59/99, de 2 de Marco. No entanto, 0 n.° 2 desse mesmo artigo nas alineas a) a c)
(atendendo a que a alinea b) foi revogada), caracteriza de forma explicita as situacdes em que
ndo pode ser ordenada a execucdo de trabalhos a mais. Por outro lado, o n.° 4 desse mesmo
artigo determina que ndo sejam trabalhos a mais” aqueles que sejam necessarios ao
suprimento de erros e omissodes, independentemente da parte responsavel pelos mesmos”, o

que ndo acontecia no anterior regime juridico.

10 — A aplicabilidade do regime geral da modificacdo dos contratos administrativos as
Empreitadas de Obras publicas.
10.1 - A subsidiariedade do regime geral: Enquadramento.

No regime especial da empreitada de obras publicas o Codigo dos Contratos Pablicos
(CCP), néo prevé o facto de a «Administracdao modificar o contrato com fundamento geral em
razbes de interesse publico — verificados certos pressupostos e limites, reconhecida em
ordenamentos estrangeiros e ndo questionada pelo direito comunitério -, nem a modificacéo,
dirigida a solvéncia do contrato e do empreiteiro, nos casos de a patologia em que, por
alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, a execucdo se torne excessivamente
onerosa para 0 empreiteiro».

Para além das disposicdes legais do Titulo I, Parte 111 do CCP, relativas aos contratos

administrativos em geral, também sdo aplicadas subsidiariamente as relacbes contratuais

% “Fora do espago comunitério, o direito brasileiro, por exemplo, reconhece o poder de modificagio unilateral,
em geral, «quando houver modificagdo do projecto ou das especificacfes, para melhor adequagdo técnica aos
seus objectivos [cf. artigo 65, |, a), da Lei da LicitacBes e Contratos administrativos, aprovada pela Lei n.° 8.666,
de 21 de Junho de 1993]. Estabelece-se assim a possibilidade de modificagdo objectiva do contrato
administrativo, em face de uma circunstancia que, ocorrida apds a contratagcdo (v.g., posterior descoberta
cientifica ou inovagdo tecnoldgica) ou preexistente mas desconhecida pela Administragdo (v.g., falhas geolégicas
no terreno da obra), sugira uma forma mais adequada, diversa da contratada, de visar a dimensdo funcional da
obra — v. MARCHAL JUSTEN FILHO, Comentérios & lei de licitagcBes e contratos administrativos, 11.2 ed.,
Dialética, Sao Paulo, 2005, 538-539, disponivel em RODRIGUES, Pedro Nuno in “A modificacdo objectiva do
contrato de empreitada de obras publicas”, Universidade Catolica, Lishoa, 2012, ISBN 978 — 972 - 54 — 0349 —
5,p.85-86”
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juridicas administrativas regulamentadas no Titulo Il da Parte Ill, respeitantes aos contratos
administrativos em especial, nomeadamente ao contrato de empreitada de obras publicas,
«sempre que os tipos dos contratos ndo afastem as razdes justificativas da disciplina em
causa» (artigo 280.° do CCP). «Assim, na dialéctica do regime geral com o especial, a légica
é a da presuncdo de subsidiariedade do primeiro. Destarte, a disciplina geral das modificacdes
objectivas do contrato administrativo — que inclui o poder de conformacdo da relacdo
contratual de modificar unilateralmente as clausulas respeitantes ao conteudo (e a0 modo de
execucdo) das prestacGes previstas no contrato por razdes de interesse publico [302.°, ¢),
311.°, n° 2, e 312.° Db)] e a modificagdo consensual ou judicial, por alteracdo das
circunstancias em que as partes fundaram a sua deciséo de contratar [311.°, n.° 1, e 312.°, a)]
$7_ & subsidiariamente aplicavel ao contrato de empreitada de obras publicas, nas matérias ndo
reguladas.

Importa sublinhar trés aspectos importantes no regime das modificacbes objectivas
que tém a ver com o objecto do contrato:

-Tendo em conta que, quanto a introducdo de prestacdes, as modalidades especificas
de modificacdo objectiva previstas no CCP para a modificacdo do contrato sdo de ambito
mais restito que a figura comunitaria das obras complementares, (dado que ndo abrangem o0s
trabalhos decorrentes de necessidades indirectas, nem as obras convenientes), resulta que uma
parte da habilitacdo comunitaria para a contratacdo directa de trabalhos ndo encontra reflexo
nas figuras especialmente reguladas no CCP para a modificacdo do contrato, por ajuste
directo, para além das situacOes de trabalhos a mais e de suprimento.

- Considerando que, segundo o disposto no regime de obras complementares o direito
comunitario € restito no que diz respeito a possibilidade de adjudicacdo directa aos trabalhos
imprevistos e necessarios no ambito do contrato inicial introduzindo-lhe trabalhos nédo
necessarios ou previstos, a ndo ser que, neste caso, algum facto imprevisto determine que a
previsdo inicial de ser novamente ponderada, ou seja se alterarem 0s pressupostos da previsao
subjectiva. Assim, ndo sera possivel configurar a introducdo de trabalhos no contrato, por
actuacdo directa, a ndo ser nas situacdes reconduzidas ao regime comunitario de obras

complementares.

37 « Para uma sintese dos poderes de conformagdo da relagdo contratual, v. CARLA AMADO GOMES - A
Conformagdo da Relagdo Contratual no Cddigo dos Contratos Publicos, in «Estudos de Contratagdo Publica —
I», Coimbra, Coimbra, 2008, 531 — 539, disponivel em RODRIGUES, Pedro Nuno in “A modificacdo objectiva
do contrato de empreitada de obras publicas”, Universidade Catdlica, Lisboa, 2012, ISBN 978 — 972 - 54 —
0349 -5, p.85 - 86".
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- Tendo em conta o regime de trabalhos a menos, ndo é verdade que as novagoes
objectivas do conteldo das prestacfes se resumam ao conceito comunitario de obras
complementares.

A faculdade de modificagdo do contrato de empreitada de obras publicas é
reconhecida pelo direito da Unido Europeia e é transportada para o ordenamento juridico de
outros Estados — Membros. Essa modificacdo pode ser por razdes de interesse publico ou em
consequéncia de um deficiente equilibrio contratual devido a um facto imprevisto alheio ou
ndo a Administracdo que se configura no nosso regime fora das figuras especiais,
relativamente a introducdo de prestagBes ndo previstas e que resultam de uma necessidade
indirecta, isto é, trabalhos decorrentes de um trabalho reformulado, visando a melhor
consecucdo do elemento finalistico, correspondentes a trabalhos convenientes, ndo abrangidos

directamente no objecto da obras mas que estéo relacionados com essa mesma obra.

10.2 — As duas modalidades de modificacéo objectiva da empreitada de obras publicas.
10.2.1- O modelo dualista da transposi¢éo das obras complementares.

O CCP regula a possibilidade de no @mbito de um contrato em curso, ser ordenada a
execucdo de trabalhos ndo previstos atraves de dois institutos: os trabalhos a mais (artigos
370.° a 375.° do CCP) e os trabalhos de suprimento dos erros e omissdes (artigos 376.° a 378
do CCP).

«Na sua delimitacdo literal (370.°, n.° 1), os trabalhos a mais tém evidente inspiracao
no regime comunitario das obras complementares (31.°, n.4, a), da Directiva) — embora
constituam fundamento da modificacdo de um contrato e ndo, como na Directiva, de nova
contratacdo (directa). Compreende-se que assim seja respeitando, ambas as figuras, a
trabalhos acrescidos aos previstos, os trabalhos a mais (juntamente com os de suprimento)
constituem — ainda que de forma incompleta, como veremos - a densificacdo, no nosso
ordenamento, do instituto das obras complementares®».

«Esta densificacdo € inovadora. O legislador comunitario adopta uma formulacédo
abrangente de obras complementares, que tanto podem resultar de um falso conhecimento da

realidade na preparacdo do procedimento adjudicatario. Como de circunstancia superveniente

%8« Esta correspondéncia apenas se torna evidente com o Decreto-Lei n.° 405/903, de 10 de Dezembro. Até
entdo, reconhecia-se, entre nos, a existéncia de obras complementares ao lado dos trabalhos a mais, o que exigia
encontrar a especificidade destes do ambito daquelas sob pena de contradicdo da disciplina comunitaria in
RODRIGUES, Pedro Nuno, “4 modificagdo objectiva do contrato de empreitada de obras publicas”,
Universidade Cat6lica, Lisboa, 2012, ISBN 978 — 972 - 54 — 0349 -5, p.51”.
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ao contrato®. Distinguindo as duas realidades, o CCP transpde o regime comunitario
rompendo com o seu modelo monista».

«Entre nds, a construcéo dualista do CCP marca também um progresso relativamente a
anterior legislacdo das empreitadas de obras publicas. O RJEOP, embora autonomizasse 0s
trabalhos de suprimento a propésito da empreitada por preco global (14.9)*, disciplinava-os
em paralelo com os trabalhos a mais (45.°), na perspectiva do controlo de custos de obras
publicas, ambos constituindo fundamento de contratos adicionais. Como foi observado no
contexto do RJEOP, era possivel a realizacdo de trabalhos a mais, resultassem ou ndo de erros
e omissOes, desde que subsumiveis a hipdtese normativa do seu artigo 26.°. Os trabalhos a
mais eram 0s que reconduzissem a esta norma mesmo que decorressem da necessidade de
suprir erros e omissdes do projecto reclamados pelo empreiteiro ou notificados pelo dono da
obra e «devidos a causas cuja previsdo ou descoberta fosse impossivel mais cedo» (14.°. n.% 1
e 5)41».

% «RUI MEDEIROS (2010), 447. Determinante é que se trate de trabalhos ndo previstos no contrato, resultantes
de uma circunstancia imprevista e que sejam necessarios a execu¢do da obra — desde que, quanto aos limites, o
valor ndo ultrapasse 50% do contrato inicial in RODRIGUES, Pedro Nuno, “4 modifica¢do objectiva do
contrato de empreitada de obras publicas”, Universidade Catolica, Lishoa, 2012, ISBN 978 — 972 - 54 — 0349 —
5, p.51”.

40 «Compreende-se a preocupacio do RIEOP com os erros e omissdes de projecto nas empreitadas por preco
global, em que é prefixada a remuneracdo do empreiteiro, correspondente & execugdo de todos os trabalhos
necessarios (9.9),» independentemente de todas as quantidades de trabalhos e as importancias constantes da
medigdo do orgamento» - ALFREDO MENDES DE ALMEIDA FERRAO, Empreitadas de obras publicas, I,
Coimbra, 1965,81. Visava proteger-se o empreiteiro numa modalidade de empreitada em que suporta o risco da
quantidade e da qualidade dos trabalhos (CIANFLONE/ GIOVANNINI, 2003, 23), o risco pelas falhas no
célculo de remuneragdo em circunstancias normais (MARCELO CAETANO, 2010, 629), dando-lhe a
oportunidade de corrigir o pre¢o global, acrescendo o valor da falha ao valor da adjudicacdo (15.°). A
rectificacdo dos erros e omissfes implicava a alteracdo do projecto e, sendo da responsabilidade do dono da obra
(37.9), o ressarcimento do empreiteiro. Na empreitada por série de precos, pelo contrario, «havia como especifico
o facto de o risco da quantidade dos trabalhos ser suportado pelo dono da obra» (RUI MEDEIRQS, 2010, 465): a
remuneracao resulta da aplicacdo dos precos unitarios previstos as quantidades executadas (18.), pelo que as
quantidades previstas no contrato assumem natureza de previsdo (PANAYOTIS GLAVINIS, Le contrat
international de constrution, Joly: Paris, 1993, 78-80), sendo a relevancia dos erros e omissfes, que ndo é
despicienda [MIGUEL CATELA, A contratacdo de empreitadas de obra publica em regime de preco global,
RTC, n.° 36, 2001, 115 — 154 (128)], subsumida no regime dos trabalhos a mais (26.2,37.° e 45.°, RIEOP).
Nesta modalidade, o regime de controlo de custos é o travao que obsta a «que 0 dono da obra conceda
uma espécie de cheque em branco ao empreiteiro quanto as quantidades de trabalhos a realizar»
(DIOGO FREITAS DO AMARAL/ RUI MEDEIROS, Obras Publicas — Do pagamento do prémio
pela conclusdo antecipada da empreitada, Azeredo Perdigdo Advogados, Coimbra, 2001, 60) in
RODRIGUES, Pedro Nuno, “A modificacdo objectiva do contrato de empreitada de obras publicas”,
Universidade Catolica, Lisboa, 2012, ISBN 978 — 972 - 54 — 0349 — 5, p.52”.

1 «A jurisprudéncia do TC &, nesta matéria, restritiva: os erros e omissdes apenas sdo relevantes se resultarem de
circunstancia imprevisivel, que ndo «podia e devia ter sido prevista» (TC, n.° 167/06) in RODRIGUES, Pedro
Nuno, “4 modificagdo objectiva do contrato de empreitada de obras publicas”, Universidade Catolica, Lishoa,
2012, ISBN 978 — 972 - 54 — 0349 - 5, p.53”.
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«Conceptualmente distintos, a luz do regime de controlo de custos das obras publicas,
os trabalhos de suprimento perdiam a sua autonomia na dogmatica mais abrangente dos
trabalhos a mais, como a sua fattispécie®?.»

Na transposicdo do regime comunitario das obras complementares, o CCP consagra
um modelo dualista, assente na distin¢do, no plano dos pressupostos e limites, entre trabalhos
a mais e trabalhos de suprimento de erros ou omissdes. A delimitacdo dos trabalhos a mais é,
simultaneamente, positiva e negativa: nao sdo trabalhos a mais aqueles que sejam necessarios
ao suprimento de erros e omissdes, independentemente da parte responsavel pelos mesmos
(artigo 370.%, n.° 4 do CCP).

E de salientar, que no actual regime juridico como forma de se ultrapassar situacdes
ambiguas, sobre o pagamento dos trabalhos a mais, define no n.° 5 do artigo 370.° do CCP,
que os mesmos devem ser objecto de contrato celebrado na sequéncia de procedimento

adoptado nos termos do disposto no Titulo | da Parte I1.

11- Analise de Jurisprudéncia:

- Analise do Acdrddo n.° 1/2010/ Processo n.° 4-JRF/2008 relacionado com os
trabalhos a mais.

Para finalizar e para um melhor estudo dos trabalhos a mais irei fazer um breve
comentario ao “Acorddo n.°1/2010- 32 Seccédo (Processo n.°4-JRF/2008) Descritores: Contrato
adicional/ Autorizacdo de despesa /Dono da obra/ Ajuste Directo/ Trabalhos a mais/
Empreitada de obra publica/ Circunstancia imprevista/ Responsabilidade Financeira/ Abertura
de concurso/ Valor dos Trabalhos/ Culpa/Responsabilidade Financeira.

Assim, em termos do Acorddo, lia-se na parte final sobre o direito que “ndo ¢ mais
sustentavel e aceitavel que se confundam conceitos basicos e estruturantes da assuncao de
despesas publicas em sede de empreitadas, em que as ‘“‘circunstancias imprevistas” a que
alude o art® 26° do Decreto-Lei n® 59/99 indevidamente se assimilam a “circunstincias
resultantes de erros e falhas de projecto”, a circunstancias “que visam melhorar o projecto, e
ou a ndo retardar a execucao de obra aguardada e apetecivel para os municipes”.

“Como se decidiu no Ac. n.° 002/2007, do Plenario da 3? Seccdo, de 16.05.2007, in

%2 « Esta perda de autonomia era alastrada pelo TC a outras tipologias de trabalhos referidas no artigo 45.2, n.1,
RJEOP: os trabalhos resultantes de alteracfes do projecto da iniciativa do dono da obra «decididas no curso da
obra» (TC, n.°36/06), instituto dotado de autonomia normativa, que promovia a iniciativa técnica privada, no
sentido da economia do contrato sem perda de utilidade da obra (30.° RJEOP) ” in RODRIGUES, Pedro Nuno,
“A modificagdo objectiva do contrato de empreitada de obras publicas”, Universidade Catolica, Lisboa, 2012,
ISBN 978 — 972 - 54 — 0349 - 5, p.53”.
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Revista do Tribunal de Contas, n® 48, pag 214, merece censura o erro quando ndo estdo em
causa normas erraticas, de dificil indagacdo ou susceptiveis de suscitarem especiais aporias
hermenéuticas, mas normas que era suposto deverem ser conhecidas e cabalmente executadas
por pessoas colocadas nas posicdes funcionais dos agentes e com a experiéncia que
detinham”.

Apds analisados os factos e o direito, considero que o Tribunal de Contas na sua
decisdo tem razdo apenas parcialmente porque desde inicio que através dos factos foi dado
como certo e como assente que o contrato foi celebrado relativamente a uma empreitada por
série de precos que conforme esta definido no artigo 18.%, n.° 1 do Decreto - Lei n.° 59/99, de
2 de Marco, “a remuneracdo do empreiteiro resulta da aplicagdo dos precos unitarios previstos
no contrato para cada espécie de trabalho a realizar as quantidades desses trabalhos realmente
executadas.”

Por outro lado, o recurso a modalidade de empreitada por série de precos, requer a
aprovacao prévia do ministro da tutela (artigo 18.° n.°2 do Decreto- Lei n.° 59/99).

Acontece que, entre os factos provados se regista que neste 3.° adicional que foi
objecto de ajuste directo, pelo preco de €277.270,00 (segundo o ponto 17 da factualidade) era
constituido por um montante de €124.579,62 correspondente a trabalhos executados a pregos
contratuais e um montante de €152.690,76 referentes a trabalhos executados com precos
Novos.

Ora, se no adicional estava inscrito um montante correspondente a trabalhos
executados segundo precos contratuais entdo, esses trabalhos devem ser interpretados como
trabalhos contratuais face a interpretacdo que deve ser dada a uma empreitada por série de
precos que foi ou deveria ter sido devidamente autorizada pelo ministério da tutela.

Assim, em meu entender, ficaria apenas por analisar e por decidir o montante de
€152.690,76, correspondente "a parcela do 3.° adicional que foi determinada por execucao de
trabalhos a que foram atribuidos precos novos, ou seja, pre¢os unitarios ndo contratuais.

Este montante, e apenas este, poderia ser imputavel a eventuais trabalhos a mais.

Este Acorddo refere e bem que a figura juridica de trabalhos a mais pressupbe a
imprevisibilidade” dos trabalhos em causa. Conforme defini¢do dada pelo artigo que passo a
transcrever «a empreitada € estipulada por série de precos quando a remuneracdo do
empreiteiro resulta da aplicacdo dos precos unitarios previstos no contrato para cada espécie

de trabalho a realizar as quantidades desses trabalhos realmente executadas». **

*% Redaccao alterada pela Lei n.° 163/99 de 14/09.
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Efectivamente, verifica-se através da leitura dos factos provados que muitos dos
trabalhos adicionais que ocorreram ao longo da empreitada e mesmo alteragdes ao projecto
que serviu de base para o concurso tiveram origem numa avaliagdo deficiente da natureza do
terreno previsto para a implantagcdo do equipamento social constituido por parque desportivo e
recreativo (objecto da empreitada), visto que, ndo houve um relatério geoldgico e geotécnico
fundamentado numa campanha de sondagens como é aconselhavel verificar-se para que o
projecto de fundacgdes e estruturas tenha em conta esse estudo na concepcdo das solucdes
construtivas o qual habitualmente é um elemento a fornecer pelo dono da obra a entidade
projectista a ndo ser que seja convencionado de forma diferente.

A existir alguma “imprevisibilidade” que fundamentasse o pedido de trabalhos a mais
apenas poderia decorrer dos factos provados e que foram abundantemente associados a
deficiente avaliagdo da natureza do terreno. No entanto, o autor do projecto devera ter
elaborado um mapa de quantidade de trabalhos em cujo articulado deve ter apresentado um
item especifico para trabalhos de escavacdo, com a previsdo dos respectivos precos unitarios,
em que supostamente terd explicitado que esses trabalhos de escavacdo e 0s consequentes
precos unitarios seriam assumidos pelo futuro adjudicatario como sendo validos para terreno
de qualquer natureza face a ndo existéncia de um relatorio geoldgico e geotécnico que
permitisse caracterizar com alguma precisdo a natureza do terreno em causa.

Portanto, concretamente, no que se refere a natureza do terreno, o adjudicatario nao
pode invocar “imprevisibilidade” para efeitos de reclamacéo de trabalhos a mais, até porque
atribuiu precgo unitario para trabalhos de escavacdo e logo esses precos eram contratuais.

E sendo verdade, que o Tribunal de Contas apurou ndo existirem outras
“imprevisibilidades”, por maior forca de razdo se deve dar como concluido ndao haver
fundamentacéo para recurso de trabalhos a mais por parte dos demandados ou recorrentes.

Assim, segundo a minha interpretacdo, foi cometido um erro em termos de
procedimento por ajuste directo para pagamento de trabalhos executados que foram
interpretados como trabalhos a mais apenas no montante de €152.690,76 com base em precos
novos, 0 gue indicia a ndo previsdao dos mesmos e portanto os demandados ou recorrentes

deveriam apenas ter sido condenados sobre este aspecto.
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Capitulo 4 —- CONCLUSOES.

Conclusoes:

Ponto 1 - No principio do século XX, as empreitadas e os fornecimentos de obras
publicas eram regulados pelas clausulas e condicdes gerais aprovadas por Decreto de 9 de
Maio de 1906 e posteriormente, em 1969 foi promulgado o Decreto-Lei n.° 48871 em 19 de
Fevereiro daquele ano, face & experiéncia colhida na longa vigéncia desse diploma pioneiro
na regulamentacdo juridica da contratacdo publica. Praticamente no final do século XX,
surgiu o Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 Dezembro, que regula o regime juridico das
empreitadas de obras publicas, ndo contemplando contudo, de forma adequada, as medidas
relativas a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de empreitadas de obras publicas
adoptadas pela Directiva n.° 93/37/CE, do Conselho, de 14 de Junho de 1993. Constatou-se
que o regime legal em vigor carecia de outras alteracdes, em ordem a melhor regulacdo do
mercado de obras publicas, no sentido de tornar mais rigoroso e transparente todo 0 processo
de concurso.

Assim surgiu, o Decreto - Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, apresenta face ao regime
anterior, inovacdes resultantes de imperativos do direito comunitario e de exigéncias de
sistematizacé@o do direito interno, com vista a criacdo de um sistema coerente com as restantes
medidas legislativas levadas a cabo no sector das obras publicas, traduzidas no novo diploma
que regula o acesso e permanéncia na actividade de empreiteiro de obras publicas e industrial
de construcdo civil e na criacdo de um novo instituto pablico regulador deste sector.

Em Portugal, a contratacdo pablica assumiu um papel importante apos a entrada em
vigor do Decreto-Lei n.° 18/2008 que aprovou o Cddigo dos Contratos Publicos (CCP), o qual
estabelece a disciplina aplicavel a contratacdo publica e o regime substantivo dos contratos
publicos que revistam a natureza de contrato administrativo. Trata-se do primeiro diploma
com um duplo objecto no ordenamento juridico portugués, assumindo -se, por isso, como um
importante marco histérico na evolucdo do direito administrativo nacional e, em especial, no

dominio da actividade contratual da Administracao.

Ponto 2 - O IMOPPI é um instituto publico dotado de personalidade juridica, autonomia
administrativa e financeira e patriménios proprio criado pelo Decreto-Lei n.° 50/99, de 2 de
Marco, que extinguiu o Conselho de Mercados de Obras Publicas e Particulares. As principais

competéncias do IMOPPI tém a ver com a atribuicdo de alvaras e concessdo de licengas e no
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acompanhamento da aplicacdo das normas que disciplinavam as empreitadas de obras
publicas, incluindo o cumprimento das obrigac6es comunitérias do sector.

O IMOPPI submeteria semestralmente aos Ministros das Finangas e da sua tutela um
relatério fundamentado sobre a aplicacdo das medidas de controlo de custos das empreitadas
de obras publicas.

A aplicacdo das medidas de controlo de custos seriam objecto de accdes inspectivas
ordinarias anuais, a realizar por entidades competentes aprovadas pelos ministros das tutelas,
bem como do regular acompanhamento pelo IMOPPI.

Conclui-se que o legislador deveria ter definido de forma clara, os intervalos de tempo
entre acgOes inspectivas do IMOPPI, no acompanhamento do plano de execucdo das diversas
empreitadas de obras publicas, para incutir maior eficAcia por parte daquele instituto, na
aplicacdo das normas disciplinares e, obter uma fundamentacdo mais rigorosa sobre 0s
aspectos técnicos e financeiros a incorporar nos relatorios semestrais a submeter aos Ministros
das Financas e da sua tutela.

Deveria ter ficado definido, de forma clara, 0 ambito das ac¢Ges inspectivas ordinarias
anuais por parte das entidades competentes, aprovadas pelos ministros das diferentes tutelas,
como salvaguarda da ndo sobreposicdo de funcdes entres essas entidades e o IMOPPI, para
diminuir o risco de diluicdo de responsabilidades que habitualmente aparece associado a este
tipo de situacdes.

Ainda sobre a periodicidade das intervencdes do IMOPPI, como forma de garantia da
eficaz aplicacdo das medidas de controlo de custos, conclui-se que o antigo regime
administrativo de empreitadas de obras publicas deveria ter explicitado esta questdo, com
base na duracgéo, no custo, na natureza e complexidade dos diferentes tipos de obras.

Actualmente, o IMOPPI foi substituido por Instituto da Construcdo e do Imobiliario,
I.P., (InCl, 1.P) e é orientado para a melhoria da competitividade e sustentabilidade das
empresas do sector, e tem em vista a defesa do consumidor, que se pauta por uma gestdo por
objectivos devidamente quantificados e por uma avaliacdo periddica em funcdo dos
resultados, pela eficiéncia na utilizacdo dos recursos disponiveis, pela observancia dos
principios gerais da actividade administrativa e pela transparéncia e prestacdo publica de

contas da sua actividade.

Ponto 3 - Com o Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12 de Julho, procede-se a sétima e Gltima

alteracdo do Cddigo dos contratos publicos.
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O presente Decreto-Lei introduz alteracGes ao Codigo dos Contratos Publicos, tendo
em vista 0 seu ajustamento ao disposto nas directivas comunitarias de contratacdo publica e o
cumprimento dos compromissos assumidos no ambito do Memorando de Politicas
Econdmicas e Financeiras, firmado entre o Estado Portugués e a Unido Europeia, o Fundo
Monetério Internacional e o Banco Central Europeu.

Sdo eliminadas as excepcdes a aplicacdo integral do regime de contratacdo publica de
que beneficiavam as instituicdes publicas de ensino superior constituidas sob a forma de
fundacdo, os hospitais constituidos sob a forma de entidade publica empresarial, as
associacOes de direito privado que prossigam finalidades, a titulo principal, de natureza
cientifica e tecnoldgica e os laborat6rios do Estado, passando todas estas entidades a submeter
-se, em pleno, ao regime juridico de contratacdo publica, regulado no CCP.

Procede-se a alteracdo do regime juridico do ajuste directo, afastando -se a
possibilidade de adopcao deste procedimento para a formacdo de contratos de aquisicdo de
servicos informaticos de desenvolvimento de software e de manutengdo ou assisténcia técnica
de equipamentos e estabelecendo -se a aplicagdo uniforme, independentemente da natureza da
entidade adjudicante, dos limiares de € 75 000 e € 150 000, consoante se trate,
respectivamente, de contratos de aquisicdo de bens e servicos ou de empreitadas de obras
publicas.

Altera -se igualmente o regime de erros e omissdes, dando resposta a alguns dos
problemas praticos que neste dominio se tém vindo a colocar as entidades adjudicantes e aos
operadores econdémicos, designadamente quanto a clarificagdo do universo dos erros e
omissdes abrangidos pelo CCP e a insuficiéncia do prazo concedido as entidades adjudicantes
para se pronunciarem sobre as listas de erros ou omissoes elaboradas pelos interessados. Revé
-se ainda o regime dos trabalhos a mais e dos servi¢os a mais, com vista a ndo contabilizacéo
dos trabalhos de suprimento de erros e omissdes para o apuramento do limite percentual que

aqueles podem atingir face ao preco contratual.

Ponto 4 - O Estado desempenha um papel muito importante para o sector da
construcdo civil e obras pablicas ao assumir um papel regulador, ndo s6 através de producéo
de legislacdo, como também ao nivel do ordenamento do territorio e da atribui¢do de alvaras.
A sua funcdo, reguladora, passa por criar as condi¢cdes necessarias para que sejam respeitadas
as regras de funcionamento do mercado. O Estado, enquanto entidade que assume o papel de
dono da obra, deve, sempre que possivel, estimular a procura, através da adjudicacdo de obras

publicas.
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A evolucdo positiva do sector da construcao civil e obras publicas deveu-se a evolugédo
da seccdo das obras de engenharia civil que contribuiu para o andamento global do sector.

Os contratos publicos constituem uma parte relevante da economia comunitéria,
movimentando 3,1% do PIB (Produto Interno Bruto ou seja o valor de todos os bens e
servicos finais produzidos dentro de uma nagdo durante uma ano) da UE27 em 2008 e 2,5%
em Portugal, no mesmo ano, de acordo com a base de dados do EUROSTAT (autoridade
estatistica da Unido Europeia), tornava-se pois decisivo para o mercado interno que se
harmonizassem os processos de adjudicacdo destes contratos. A Directiva Comunitaria n.°
2004/17/CE respeitante a formacdo de contratos de empreitada de obras publicas, contratos de
fornecimentos e contratos puablicos de servicos e a Directiva Comunitaria 2004/18/EC
respeitante aos denominados sectores especiais da agua, energia, transportes e Servicos
postais, ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo, foram transpostas
para a legislagdo nacional através do Decreto-Lei n.° 18/2008 de 29 de Janeiro, actualizado de
acordo com a Declaracdo de Rectificacdo n.° 18-A/2008 de 28 de Marco, que aprovou o
Codigo dos Contratos Publico (CCP). Este codigo estabelece a disciplina aplicavel a
contratagcdo publica e o regime substantivo dos contratos publicos e torna-se o diploma que
regula a sua formacéo e execucédo, definindo todos os procedimentos que decorrem desde o

momento que se toma a decisdo de contratar uma entidade até a formulagéo da adjudicacéo.

Ponto 5 - As regras da contratacdo publica previstas no Codigo dos Contratos
Pablicos (CCP) aplicam-se a todo o sector publico administrativo tradicional: ao Estado, as
Regides Autonomas, as Autarquias Locais, aos Institutos Publicos, as Fundagdes Publicas, as
Associacdes Publicas e as Associagcdes de que facam parte uma ou varias pessoas colectivas
referidas anteriormente, desde que sejam maioritariamente financiadas por estas, estejam
sujeitas ao seu controle de gestdo ou tenham um 6rgao de administracdo, de direccdo ou de
fiscalizacdo cuja maioria dos titulares seja, directa ou indirectamente, designada pelas
mesmas.

Todos os contratos a celebrar por uma das entidades deste sector estdo sujeitos as

regras do CCP, independentemente do seu valor.
Ponto 6 - Tendencialmente, as regras da contratacdo publica previstas no CCP

aplicam-se a todo e qualquer contrato que as entidades adjudicantes pretendam celebrar,

qualquer que seja a sua designagao ou natureza.
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Ponto 7 - O Cdadigo dos Contratos Publicos (CCP) portugués regula duas grandes
matérias relativas aos contratos publicos: a formagéo e a execucao.

A formacao refere como os contratos publicos podem ser celebrados (por exemplo,
concurso publico ou ajuste directo), ou seja, estabelece as regras dos procedimentos que ddo
origem a um contrato publico. Esta fase decorre desde que é tomada a decisdo de contratar até
ao momento em que o contrato é celebrado . Em Portugal, esta matéria é denominada de
contratacdo publica.

A execucdo refere-se as regras imperativas ou supletivas que integram o regime
substantivo dos contratos publicos e que formam as relagdes juridicas contratuais. S&o
aspectos muito importantes da execucdo do contrato: as obrigacfes e o poder das partes, 0
incumprimento ou a modificacdo do contrato, entre outros aspectos. A fase da execugédo do
contrato decorre da celebracdo do contrato em diante.

Em Janeiro de 2008 foi introduzido o novo codigo de contratacdo, designado por CCP,
que passa a obrigar a realizacdo dos procedimentos de contratagdo com base em plataformas
electronicas via web e de forma ndo presencial. O novo Decreto-Lei n.° 18/2008 e as
plataformas electrénicas de contratacdo publica surgem assim com o duplo objectivo de

simplificar os anteriores processos e procedimentos, agilizando 0s mesmos, aumentando

Ponto 8 — No que respeita ao concurso publico, nos casos de contratos de locagéo ou
aquisicdo de bens moveis ou de contratos de aquisicdo de servicos, a entidade adjudicante
pode recorrer a um leildo electrénico destinado a permitir aos concorrentes melhorar
progressivamente as propostas.

Nos contratos de concessao de obras publicas e de concessdo de servigos publicos a entidade

adjudicante pode adoptar uma fase de negociacao.

Ponto 9 - O Cddigo dos Contratos Publicos, nos termos do n.° 4 do seu art.° 1°,
introduziu trés principios aplicaveis a contratacdo publica: Principio da transparéncia,

principio da igualdade e por Gltimo o principio da concorréncia.

Ponto 10 - O direito comunitario, priméario e derivado, ndo regula a execucdo dos
contratos publicos. Alias, o Tratado da Unido Europeia (TUE) - na linha dos Tratados
Constitutivos da Comunidades Europeias - ndo contém qualquer previsdo especifica sobre
este tipo de contratos, entre 0s quais se inclui o contrato de empreitada de obras publicas (1.°,

n.° 2, b), da Directiva). Os pressupostos e limites da modificagdo do contrato de empreitadas
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ndo sdo objecto de regulacdo comunitéria. Os pressupostos, definidos por cada Estado
Membro, ndo sdo sindicados pelo Tribunal de Justica das Comunidades Europeias (TJCE).
Em matéria de modificacdo dos contratos publicos, a preocupagdo incide na perspectiva
contréria, a dos limites.

N&o existe (ainda) uma especial vocagdo do direito da Unido Europeia para os
aspectos relacionados com a fase da execucdo do contrato, mas é-lhe imanente a protecgdo

das regras da contratacdo publica.

Ponto 11 — A empreitada é o modo mais usual de executar obras publicas.

No ambito do direito privado, a empreitada consiste num contrato mediante alguém se
compromete a realizar certa obra mediante um certo preco (artigo 1207.° do Cédigo Civil). A
empreitada € de certo modo considerada como uma especie de contrato de prestacdo de
servicos, tendo por objecto uma obra e ndo um servigo (artigos 1154.° e seguintes do Codigo
Civil).

No ambito do direito publico e nos termos do n.°1 do artigo 343.° do CCP, “entende-
se por empreitada de obras publicas o contrato oneroso que tenha por objecto quer a execucgéo
quer, conjuntamente, a concepcdo e a execucdo de uma obra publica que se enquadre nas
subcategorias previstas no regime de ingresso e permanéncia na actividade de construcao.

A empreitada é o modo mais usual de executar obras publicas.

Ponto 12 - A empreitada de direito privado segue o regime geral da formacdo do contrato
estipulado nos artigos 224.° e seguintes do Cddigo Civil.

A empreitada é regulado pelas regras gerais aplicaveis a formacgéo do negdécio juridico,
dado que ndo apresenta qualquer especificidade. O contrato deve ser precedido de uma fase
pré-negocial, estando os contraentes obrigados a agir de acordo com os ditames da boa-fé —
artigo 227.°, n.°1 CC.

A empreitada de obras publicas ja obedece a outro procedimento, previsto no artigo
16.° do Cddigo dos Contratos Publicos) que envolve o ajuste directo, o concurso publico, o
concurso limitado por prévia qualificacdo, o procedimento de negociacdo e o didlogo
concorrencial para a formacdo de contratos cujo objecto abranja prestacfes que estdo ou

sejam susceptiveis de estar a concorréncia de mercado.

Ponto 13 — Quanto a capacidade das partes, no direito civil, ha que distinguir entre as

empreitadas de reparacdo e as empreitadas de nova construcgéo.
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As empreitadas de reparagdo sdo actos de administracdo ordinaria, na medida em que
podem ser celebradas por quem tenha capacidade para a pratica de actos de mera
administracdo (ex: inabilitados) — artigo 153.° do Codigo Civil.

As empreitadas de construcdo correspondem a actos de administracdo de disposicao
ou de administracdo extraordinaria, na medida em que s6 podem ser celebrados por quem
tenha capacidade para a sua pratica.

Podem colocar-se problemas de legitimidade na empreitada, quer em relacdo ao
empreiteiro quer em relacdo ao dono da obra. Assim, a parte que, de acordo com o contrato
deva fornecer os materiais, apenas podera fornecer materiais proprios e ndo materiais alheios,
assim como a construcdo do imdvel dependera da autorizacdo do respectivo dono do solo
(seja ele o dono da obra ou terceiro). A utilizagdo de materiais alheios ou a construgdo em
solo alheio ndo constitui, no entanto, causa de invalidade do contrato, embora determine a
aplicagdo do regime da acessdo, bem como a responsabilidade perante 0 respectivo
proprietario.

No caso do contrato de empreitada de obras publicas, o artigo 344.° do CCP, explica-
nos que sdo partes o dono da obra e 0 empreiteiro. Salvo nas matérias em que, em virtude da
lei ou de estipulacdo contratual, se estabeleca diferente mecanismo de representacao, durante
a execucdo do contrato, o dono da obra é representado pelo director de fiscalizagcdo da obra e
0 empreiteiro por um director de obra. Sem prejuizo de outras limitacdes previstas no
contrato, o director de fiscalizacdo da obra ndo tem poderes de representacdo do dono da obra
em materia de modificacdo, resolucdo ou revogacdo do contrato. Na falta de estipulacédo
contratual, durante os periodos em que se encontrarem ausentes ou impedidos, o director de
fiscalizacdo da obra e o director da obra sdo substituidos pelas pessoas que 0S mesmos
indicarem para esse efeito, desde que, no caso do director de fiscalizacdo da obra, a

designacdo do substituto seja aceite pelo dono da obra e comunicada ao empreiteiro.

Ponto 14 - O Cddigo Civil atribui ao dono da obra a faculdade de fiscalizar a
execucdo da sua obra, desde que ndo perturbe o andamento ordinario da empreitada. O dono
da obra pode controlar a forma como o empreiteiro executa a obra, designadamente que
materiais é que utiliza, se esta a ser respeitado o plano acordado e se ha vicios ou ndo na
construcdo. Assim, de acordo com o artigo 1216.° do Cédigo Civil, o dono da obra, através da
fiscalizacdo, pode inclusivamente achar que se justifica fazer alteracbes ao plano

convencionado e exigir que essas mesmas alteracoes.
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Assim, a maior parte da doutrina qualifica como injuntiva esta faculdade de
fiscalizacdo por parte do dono da obra, considerando nula a clausula que lhe retire esse
direito. A esta posi¢do opde-se, no entanto, ROMANO MARTINEZ, sustentando que, através
da fiscalizacdo poderia 0 comitente tomar conhecimento de certos dados técnicos que o
empreiteiro ndo estaria interessado em revelar como, por exemplo, novas técnicas de tingir
tecidos ou de perfuracdo de taneis, pelo que, havendo motivos plausiveis, nada impede as
partes de afastar essa fiscalizacdo. Parece, no entanto, que a melhor posi¢do é a que considera
injuntiva a fiscalizagdo do dono da obra, uma vez que sem esta faculdade ele perderia todo e
qualquer controle sobre a execucdo que contratou, sendo o contrato qualificavel como venda

de bens futuros e ndo como empreitada.

Ponto 15 - A fiscalizacdo da empreitada civil tem que ser realizada a custa do dono da obra,
podendo ser efectuada por ele proprio ou por um comissario por si contratado. Sendo uma
faculdade do dono da obra, naturalmente que ele pode deixar de exercé-la, sem incorrer em
responsabilidade. O exercicio da fiscalizagdo ndo implica, no entanto, qualquer renincia tacita
do dono da obra aos direitos resultantes da sua méa execucdo, mesmo que ele ndo se pronuncie
sobre a mesma, podendo fazé-lo, dado que a lei determina que a fiscalizacdo feita pelo dono
da obra, ou por comissario, ndo impede aquele, findo o contrato, de fazer valer os seus
direitos contra o empreiteiro, embora sejam aparentes 0s vicios da coisa ou notoria a méa
execucdo do contrato, excepto se tiver havido da sua parte concordancia expressa com a obra

efectuada.

Ponto 16 - O principal dever do dono de uma obra é o pagamento do prego.
O preco na empreitada civil pode ser fixado através de varias modalidades, tais como:
empreitada por preco global; empreitada por preco por artigo; empreitada preco por medida;

empreitada por preco por tempo de trabalho; empreitada por preco por percentagem.

Ponto 17 - O dono da obra tem o dever de verificar e comunicar os resultados da obra ao
empreiteiro, tem ainda o 6nus de aceitar a obra. A aceitacdo corresponde a um dever na
medida quando dependa o vencimento da obrigacdo de pagamento do preco.

A verificacdo é imposta pelo artigo 1218.°, n.° 1 do Cddigo Civil, Nos termos do artigo
1218.°, n.°2 do Cddigo Civil, a verificacdo esta sujeita a um prazo fixada pela lei remetendo
para 0s usos, ou na falta destes, para um periodo razoavel equacionado ap6s o empreiteiro ter

colocado o dono da obra em condicdes de a realizar.
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Apos a realizagdo da verificacdo, os resultados da obra devem ser comunicados ao
empreiteiro nos termos do artigo 1218.°, n.° 4 do Cddigo Civil. A falta da comunicacéo, nos
termos do artigo 1218.°, n.° 5 do Cddigo Civil importa do mesmo modo que a falta de
verificacdo, a aceitagdo da obra. A comunicagédo visa transmitir o resultado da verificagdo da
obra, e ndo a efectuar a aceitagdo da obra. No entanto, o dono da obra pode incluir na
comunicacdo essa mesma aceitacdo, quer expressa quer tacita (no caso do dono da obra
confirmar a inteira conformidade da mesma com o plano acordado e a auséncia de vicios), nos

termos gerias da lei, nos termos do artigo 217.° do Cddigo Civil).

Ponto 18 - Os direitos do empreiteiro na empreitada civil sdo: recep¢do do preco; direito de
retencéo.

O principal direito do empreiteiro é a recep¢édo do preco.

O dono da obra pode suspender o pagamento do preco se 0 empreiteiro ndo realizar a
obra ou se fizer a obra com defeitos.

A questdo de determinar se 0 empreiteiro goza ou ndo de direito de retencdo sobre a
obra que constroi tem sido controversa na doutrina.

A proposta de VAZ SERRA, anteprojecto que esteve na base do Cddigo Civil,
contemplava expressamente a atribuicao de direito de retencdo ao empreiteiro. Essa proposta
ndo passaria, no entanto, para a versdo final do Cddigo, o que leva PIRES DE LIMA e
ANTUNES VARELA a sustentar a inexisténcia de direito de retencdo do empreiteiro. Para
estes autores, o direito de retencdo constitui uma garantia excepcional, pelo que s6 se podera
aplicar nos casos previstos na lei, sendo que o direito de retencdo do empreiteiro ndo se
encontra previsto no art. 755.°, nem se pode considerar incluido no art. 754.°, uma vez que
este artigo limita a atribuicdo do direito de retencdo as despesas feitas por causa da coisa ou
danos por ela causados, ndo abrangendo assim a situacdo do empreiteiro, que reclama antes o
preco da empreitada, sendo este um crédito de natureza diferente dos créditos por despesas ou
por danos causados.

Esta posicdo €, no entanto, rejeitada pela maioria da doutrina que claramente se
pronuncia no sentido da concessdo de direito de retencdo ao empreiteiro. Argumenta-se neste
sentido que o pagamento da empreitada ndo deixa de construir uma despesa feita por causa da
coisa, uma vez que o preco corresponde a contrapartida pela incorporacdo na obra de
materiais, trabalho e servigos pelo empreiteiro, sendo que o empreiteiro suporta sempre gastos

que inclui na retribuicdo, para além da sua margem de lucro, ndo devendo esta, no entanto, ser
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excluida do direito de retencdo, uma vez que ndo faria sentido autorizar o dono a pagar apenas
parte do preco da mesma para receber a obra.

Parece que € esta Ultima posicdo a correcta, pelo que sustentamos igualmente a
atribuigéo de direito de retencdo ao empreiteiro.

Caso ndo seja pago o0 preco, o empreiteiro podera reter a coisa até que o pagamento se
realize.

Alguma doutrina sustenta que o direito de retencdo do empreiteiro ndo podera ser
exercido sobre coisas da propriedade deste, como acontecerd no caso de coisa movel com
materiais fornecidos pelo empreiteiro (art.1212.°, n.°1), com o argumento de que s6 ha direito

de retengdo sobre coisa alheia e ndo sobre coisa propria

Ponto 19 - Os deveres do empreiteiro na empreitada civil sdo: realizacdo da obra,
fornecimento de materiais e utensilios; guarda e conservacgéo da coisa; entrega da coisa.

O dever principal do empreiteiro é a realizacdo da obra. Segundo o Codigo Civil a obra deve
ser executada conforme o que foi convencionado, e sem vicios que reduzam ou excluam o
valor dela ou a sua aptidao para o uso ordinario ou previsto no contrato. Assim a execuc¢ao da
obra deve respeitar o plano convencionado, incluindo plantas, desenhos ou cadernos de
encargos, bem como as regras de construcao.

E obrigat6rio no contrato de empreitada o fornecimento de materiais e utensilios.
Esses materiais e utensilios devem vir especificados no contrato. Caso ndo estejam
estipulados a lei estipula que os materiais devem atender as caracteristicas da obra e nédo
podem ter qualidade inferior a média.

Se 0 dono da obra pedir ao empreiteiro para guardar uma determinada coisa, como
acontece nas empreitadas de reparacao, ou a propriedade da coisa ja se tiver transferido para o
dono da obra, nas empreitadas de construcdo, sem que a coisa lhe tenha sido entregue, o
empreiteiro fica vinculado a guarda e conservacdo da coisa perante o dono da obra, nos
mesmos termos do contrato de depdsito.

Salvo se 0 dono da obra desistir, apos a conclusdo da obra o empreiteiro tem como
obrigacédo entregar a coisa.

Em relacdo ao prazo, ndo havendo prazo estipulado para a obrigacdo, esta devera

considerar-se pura, pressupondo a interpelacdo do dono da obra para a entrega.

Ponto 20 - Existem vicissitudes do contrato de empreitada civil, nomeadamente alteracdes ao

plano convencionado em que admite-se que possam surgir imprevistos que impliqguem
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alteragbes a obra, ou que o dono da obra, no decorrer da mesma, resolva executar
modificagdes ao plano inicialmente acordado pelas partes. Consideram-se alteragcdes as
transformagdes que ndo modificam a natureza e que ndo tém autonomia em relagdo a obra
convencionada; alteragcdes da iniciativa do empreiteiro em que conclui-se que o empreiteiro
deve realizar a obra em estreita concordancia e aproximacgédo ao que foi acordado entre este e
0 dono da obra. A razdo de ser desta norma é a de proteger o dono da obra de uma possivel
actuacdo abusiva do empreiteiro propenso a elevar o custo da obra; alteragdes necessarias que
engloba os casos em que a execucdo da obra impde, em consequéncia de direitos de terceiro
ou de regras técnicas, que sejam realizadas alteracbes ao plano convencionado; alteracfes
exigidos pelo dono da obra em que existe a possibilidade do dono da obra “exigir que sejam
feitas alteracdes ao plano convencionado, desde que o seu valor ndo exceda a quinta parte do
preco estipulado e ndo haja modificacbes da natureza da obra” e por tultimo, alteracGes
posteriores a entrega e obras novas engloba as situacdes em que os trabalhos véo para além da
relacdo de empreitada estabelecida entre aquelas partes, ou porque essa relacdo extinguiu-se
definitivamente com a entrega da obra ou porque a obra efectuada ndo tem correspondéncia

com o conteudo do contrato em vigor entre as partes, ou seja, obras novas.

Pontos 21 - Na empreitada civil existem situacbes que levam a extingdo do contrato. A
primeira € a impossibilidade de cumprimento e o risco pela perda ou deterioracdo da obra.
Onde se conclui que uma das causas genéricas de extin¢do das obrigacdes € a impossibilidade
superveniente da prestacao.

Se a execucdo da obra se tornar impossivel por causa ndo imputavel a qualquer das
partes, € aplicavel o disposto no artigo 790.° do Codigo Civil; tendo porém havido comeco de
execucdo, o dono da obra é obrigado a indemnizar o empreiteiro do trabalho executado e das
despesas realizadas.

Ja ao contrario da impossibilidade de cumprimento, no risco pela parte ou
deterioracdo da obra continua a ser possivel efectuar a realizacdo da obra, mas esta, ou a parte
da mesma ja é realizada, vem a ser objecto de perda ou deterioracdo, havendo que determinar
qual das partes deve suportar o correspondente prejuizo.

Assim, se por causa ndo imputavel a qualquer das partes, a coisa parecer ou se
deteriorar, o risco corre por conta do proprietario.

No entanto, o risco corre por conta do dono da obra se este estiver em mora quanto a

verificagdo ou aceitagdo da coisa.

96



Outra das vicissitudes pode ser a desisténcia do dono da obra que segundo o Dr.
Menezes Leitdo trata-se de uma solucéo curiosa, uma vez que embora se admita a extingéo do
contrato por determinacdo apenas de uma das partes, em derrogacdo ao art. 406.°, ndo deixa
de existir uma obrigacdo de indemnizar a outra parte pelo interesse contratual positivo.

Conclui-se assim, o dono da obra tem o direito de, em qualquer momento, desistir da
empreitada, desde que indemnize o empreiteiro.

Por Gltimo outra causa de extingdo da empreitada civil € a morte ou incapacidade do
empreiteiro. O contrato que foi feito tendo em conta as qualidades de certa pessoa pode ser
rescindido por morte dela. Extinto o contrato por morte ou incapacidade do empreiteiro,
considera - se a execucdo da obra como impossivel por causa ndo imputavel a qualquer das

partes.

Ponto 22 - Este trabalho debruca-se nos contratos de empreitada na medida em que as
empresas de obras publicas tém um peso relevante na atribuicdo de verbas provenientes do
orcamento geral dos Estado, cujo controlo deve ser encarado como uma parte importante do
contrato das despesas publicas e consequentemente no objectivo primordial do saneamento
das financas publicas através de mecanismos publicos que imponham rigor no lado do
controlo da despesa publica.

O Codigo dos Contratos Publicos também alterou a parte relativa a execugdo dos
contratos de empreitadas de obras publicas, ao consubstanciar uma maior autonomia da
entidade adjudicante.

Verificou-se e concluiu-se que a luz do direito a empreitada € um “contrato pelo qual
uma das partes se obriga em relacéo a outra a realizar certa obra, mediante um preco” e na
execugdo da obra “0 empreiteiro deve executar a obra em conformidade com o que foi
convencionado e sem vicios que excluam ou reduzam o valor dela, ou a sua aptidao para o
uso ordindrio ou previsto no contrato”. “ O dono da obra pode fiscalizar, a sua custa, a
execucdo dela, desde que ndo perturbe o andamento ordindrio da empreitada”. O
fornecimento dos “materiais e utensilios necessdrios a execucdo da obra devem ser
fornecidos pelo empreiteiro, salvo convengdo ou uso em contrario” e Se nada se estipular, ou
seja, ” no siléncio do contrato, os materiais devem corresponder as caracteristicas da obra e
ndo podem ser de qualidade inferior @ média” Quanto & determinagdo e pagamento do preco,
“¢ aplicavel a determina¢do do prego, com as necessarias adaptacgdes, o disposto no artigo
883.°". e “o preco deve ser pago, ndo havendo clausula ou uso em contrdrio, no acto de

aceitagdo da obra”.
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Ponto 23 - A abrir o Titulo Il da Parte 111 do Cédigo dos Contratos Publicos - Lei n.° 18/2008
de 29 de Janeiro - («Contratos em especial») encontra-se no capitulo referente ao contrato de
empreitada de obras pablicas — que se mantém, como um contrato administrativo por
determinacdo da lei — através de uma reducdo do Titulo IV («Execugdo da empreitada») de
contrato de empreitadas de obras publicas do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco.

A empreitada de obras publicas a luz do actual Cédigo dos Contratos Publicos, é um
contrato oneroso que tem por objecto quer a execucgdo quer, conjuntamente, a concepgao e a
execucdo de uma obra publica que se enquadre nas subcategorias previstas no regime de
ingresso e permanéncia na actividade de construcdo - (artigo 343.°, n.° 1 do CCP).

Ponto 24 - As principais linhas de forca do capitulo das empreitadas de obras publicas
podemos salientar: o abandono da tradicional tricotomia «empreitada por preco global, por
série de precos ou por percentagem», sem prejuizo de a entidade adjudicante poder desenhar
as empreitadas com qualquer desses figurinos; a clarificacdo do mecanismo de representacdo
das partes e refor¢o dos poderes do director de fiscalizacdo da obra (antigo fiscal da obra); a
uniformizacdo do regime de garantias administrativas do empreiteiro relativamente a eventos
que devam ser formalizados em auto; a previsdo de um observatério das obras publicas, ainda
que dependente de lei especial que o crie e discipline, através do qual se monitorizardo os
aspectos mais relevantes da execucdo dos contratos de empreitada de obras publicas; a
consagracdo da regra que incumbe ao dono da obra (e no caso de empreitadas integradas em
concessOes, ao concedente, salvo estipulacdo em contrario), o procedimento administrativo de
expropriacdo, constituicdo de serviddes e ocupacdo de predios necessarios a execucao dos
trabalhos, ficando igualmente sob a sua responsabilidade o pagamento das indemnizac6es
devidas; a previsdo da regra segundo a qual as expropriacées devem estar concluidas, na sua
totalidade, antes da celebracdo do contrato, salvo quando o nimero de prédios a expropriar
associado ao prazo de execucdo da obra tornem esta obrigacdo manifestamente
desproporcionada; a circunscricdo dos casos em que se admite consignacdo parcial; a
racionalizacdo por via de limitagdes acrescidas por comparacdo com o que resultava do
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, do regime dos trabalhos a mais, que passam a depender
de pressupostos mais apertados e deixam de incluir os trabalhos necessarios ao suprimento de
erros e omissoes; a redefinicdo do regime da responsabilidade por erros e omissdes, que passa
a assentar na regara de que o empreiteiro assume a responsabilidade quando tenha a obrigagéao
contratual ou pre-contratual de elaborar o programa ou o projecto de execucdo, excepto

guando aqueles erros ou omissdes sejam induzidos pelos elementos elaborados ou
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disponibilizados pelo dono da obra que passa a variar consoante se trate de defeitos relativos a
elementos construtivos estruturais (10 anos), a elementos construtivos ndo estruturais ou a
instalagdes técnicas (5 anos) ou a equipamentos afectos a obra mas dela autonomizéveis (2
anos); a previsdo de um relatorio final da obra; e a clarificagdo do regime de extingdo do
contrato pelo dono da obra e pelo empreiteiro.

N&o se pode deixar de referir que a disciplina do contrato de empreitada de obras
publicas beneficia ainda das linhas de forca do regime substantivo geral dos contratos
administrativos que se encontra no Titulo | da Parte 111 do CCP.

Ponto 25 -Verificou-se que, ao nivel da contratacdo publica, enquanto procedimento
administrativo, € aplicavel a generalidade dos principios da actividade administrativa e que
atraves do Cddigo dos Contratos Publicos concluimos que a Contratagédo publica e de acordo
com o artigo 1°, n.°2 do CCP que se refere a fase de formacao dos contratos publicos, a qual
se inicia com a decisdo de contratar e termina com a celebragdo do contrato. Os contratos
publicos sdo aqueles que sdo celebrados pelas entidades adjudicantes previstas no Codigo dos
Contratos Publicos, independentemente da sua designacdo (por exemplo: protocolo, acordo,

etc.) e da sua natureza (publica ou privada).

Ponto 26 - A execucdo de trabalhos a mais, no anterior regime do contrato administrativo de
empreitadas de obras publicas pressupunha que o empreiteiro fosse notificado por escrito pelo
dono da obra e recebesse por parte da fiscalizacdo um projecto de alteracdo no qual, em
principio, ndo deviam constar precos diferentes dos contratuais ou anteriormente acordados
para trabalhos da mesma espécie, caso esses trabalhos fossem executados nas mesmas
condicdes dos previstos no contrato.

Além disso, a execucdo dos trabalhos a mais implicava a formalizacdo de um contrato

adicional ao contrato da empreitada.

Ponto 27 - O Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Mar¢o, que estabelecia o regime do contrato
administrativo de empreitada de obras pablicas surgiu pela necessidade de se proceder a uma
revisao global do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro, visto que este ultimo diploma
ndo contemplava, de forma adequada as medidas relativas a coordenacdo dos processos de
adjudicacdo de empreitadas de obras publicas adoptadas pela Directiva n® 93/37/CE, do

Conselho, de 14 de Junho de 1993 e por outro lado, era igualmente necessario proceder a
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transposicdo da Directiva n.° 97/52/ CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de
Outubro de 1997.

Entre varios aspectos integrados no Decreto-Lei n.° 59/99, considerados relevantes,
salienta-se na alinea 11) do ponto | do predmbulo, 0 seguinte objectivo que passamos a

3

transcrever: “ um regime relativo ao «controlo de custos de obras publicas», 0 que implica
uma restricdo muito significativa da possibilidade da execucdo de trabalhos que envolvam
aumento de custos resultantes, designadamente, de trabalhos a mais e erros ou omissdes do
projecto, instituindo-se mecanismos de controlo das condi¢cbes em que tais trabalhos possam

ser autorizados”.

Ponto 28 - Consideram-se trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo hajam
sido previstos ou incluidos no contrato, nomeadamente no respectivo projecto, se destinem a
realizacdo da mesma empreitada e se tenham tornado necessarios na sequéncia de uma
circunstancia imprevista, desde que se verifique qualquer das seguintes condic¢des: a) quando
esses trabalhos ndo possam ser técnica ou economicamente separados do contrato, sem
inconveniente grave para o dono da obra; b) Quando esses trabalhos, ainda que separaveis da

execucdo do contrato, sejam estritamente necessarios ao seu acabamento.

Ponto 29 - Existe um carécter de obrigatoriedade para a execucdo de trabalhos a mais por
parte do empreiteiro desde que Ihe sejam ordenados por escrito pelo dono da obra e o fiscal da
obra lhes forneca os planos, os desenhos, perfis, mapa da natureza e volume dos trabalhos e
demais elementos técnicos indispensaveis para a sua perfeita execucdo e para a realizacdo das
medicdes.

A obrigacdo cessa se 0 empreiteiro optar pelo exercicio do direito de rescisdo ou
quando os trabalhos a mais forem de espécie diferente dos previstos no contrato e o
empreiteiro alegue que ndo possui 0s bens materiais nem 0s meios humanos indispensaveis a
execucdo de tais trabalhos.

A execucdo de trabalhos a mais, no anterior regime do contrato administrativo de
empreitadas de obras publicas pressupunha que o empreiteiro fosse notificado por escrito pelo
dono da obra e recebesse por parte da fiscalizacdo um projecto de alteracdo no qual, em
principio, ndo deviam constar precos diferentes dos contratuais ou anteriormente acordados
para trabalhos da mesma espécie, caso esses trabalhos fossem executados nas mesmas

condicdes dos previstos no contrato.
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Além disso, a execucdo dos trabalhos a mais implicava a formalizagdo de um contrato
adicional ao contrato da empreitada.

Por outro lado, definia-se as condi¢cbes em que poderiam ser executados trabalhos a
mais de espécie diversa dos que constavam no contrato, assim, o procedimento para execucdo
de trabalhos a mais de espécie diversa dos que constavam no contrato comegava pela
apresentacdo por parte do empreiteiro de uma lista de precos novos, no prazo de quinze dias a
contar da data de recepcdo da ordem de execucdo de trabalhos. O empreiteiro poderia pedir a
prorrogacdo para apresentacdo dessas listas de precos, por um prazo idéntico, caso a
complexidade do projecto de alteragcdo assim o justificasse. A decisdo do dono da obra sobre a
aceitacdo da lista de novos precos poderia atingir um periodo méaximo de trinta dias,
implicando a falta de decisdo no primeiro periodo de quinze dias a aceitacdo dos precos
apresentados pelo empreiteiro.

A ndo aceitacdo dos precos propostos pelo empreiteiro, por parte do dono da obra
tinha que ser transmitida dentro do prazo legal, no entanto, o empreiteiro teria de mencionar
os trabalhos de espécie diversa dos que constavam no contrato, com base nos precos
indicados pelo dono da obra, até que houvesse acordo sobre a totalidade ou parte dos precos,
ou estes se encontrassem fixados por arbitragem através de trés peritos, sendo um designado
pelo dono da obra, outro pelo empreiteiro e o terceiro por consenso entre ambas as partes e,
em caso de desacordo, pelo extinto Conselho Superior de Obras Publicas e Transportes.
Quando os precos definitivos ficassem determinados por acordo, por arbitragem ou por via
judicial, haveria lugar a correc¢cdo dos precos para as diferentes qualidades de trabalhos e ao
pagamento das diferencas existentes em relacdo aos trabalhos ja executados, bem como ao
pagamento do respectivo juro calculado a uma taxa fixada por despacho conjunto do Ministro

das Financas e do ministro responsavel pelo sector das obras publicas.

Ponto 30 - Segundo o Decreto-Lei n.° 59/99, em qualquer momento dos trabalhos, o
empreiteiro poderia propor ao dono da obra variantes ou alteracdes ao projecto relativamente
a parte ou as partes dele ainda ndo executadas.

As variantes ou alteracdes deviam de obedecer ao disposto no diploma sobre os
projectos de alteracdo ou variantes apresentadas pelo empreiteiro.

O dono da obra poderia ordenar a execu¢do dos trabalhos incluidos na variante ou
alteracdo de projecto apresentada pelo empreiteiro e objecto de aprovacdo pelo dono da obra
desde que aceitasse 0 preco global ou os precos unitarios propostos pelo empreiteiro ou sobre

0s quais chegasse a acordo apds negociacao.
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Conclui-se que, apenas excepcionalmente as variantes ou alteracbes do projecto,
apresentadas pelo empreiteiro, sobre parte ou partes dele ainda ndo executadas, se traduziriam
em solucdes vantajosas para o dono da obra.

Estava subjacente uma légica de bonificacdo do proponente da variante ou alteracdo
de projecto, aprovado que se traduzia no facto da variante ou alteracdo aprovada resultar
economia, sem decréscimo da utilidade, duracdo e solidez da obra, o empreiteiro tera direito a
metade do respectivo valor, ou seja, em relacdo as menores valias associadas a execucao dos
trabalhos, o estado beneficiaria em termos de custos de apenas metade do valor dessa
economia.

Isto insere-se no objectivo nobre de controlo de custos das obras publicas, no entanto,
concluo que na situacdo extrema da proposta de variante ou alteracdo de projecto ter ocorrido
logo apds o inicio das actividades integradas na empreitada, o valor da variante ou alteragéo
de projecto deveria ser indexado ao valor do projecto de execucdo colocado a concurso, visto
que o investimento do empreiteiro no estudo e concepcdo de uma variante ou alteracdo de
projecto sé deveria ser comensuravel com os custos da prestacdo de servicos relativa ao
projecto de execucdo colocado a concurso.

Assim, a menor valia da solucdo associada a variante ou alteracdo de projecto deveria
traduzir-se num beneficio para o erario publico, de forma exclusiva, dentro do objectivo de

controlo de custos das obras publicas.

Ponto 31 - O Decreto-Lei n.° 59/99 era omisso em relacdo as mais-valias que adviessem da
aprovacdo da variante ou alteracdo de projecto, apresentado pelo empreiteiro, mantendo ou
melhorando a qualidade técnica da empreitada em termos de garantia da utilidade, duracdo e
solidez da obra.

Ainda relacionado com a apresentacéo de variantes ao projecto, o dono da obra posta a
concurso poderia autorizar, mediante declaracdo expressa constante do respectivo programa,
gue 0s concorrentes apresentassem variantes ao projecto ou a parte dele, com a condicdo de a
variante apresentar o mesmo grau de desenvolvimento do projecto posto a concurso. A
variante era apresentada conjuntamente com a proposta para a execucdo da empreitada de
acordo com o caderno de encargos do concurso.

A proposta da variante apresentada e aprovada substituia para todos os efeitos, o
projecto do dono da obra, o seu todo ou na parte respectiva.

Assim, sobre variantes ao projecto do dono da obra conclui-se que a sua apresentacéo

era autorizada durante o periodo de concurso, ou seja, ainda antes da adjudicacdo dos
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trabalhos integrados na empreitada, isto é, 0 prazo previsto para a apresentacdo de variantes
ao projecto ndo estava coerente com 0 ponto em que se permitia que em qualquer momento
dos trabalhos, o empreiteiro pudesse propor ao dono da obra variantes ou alteracfes ao
projecto relativamente a parte ou partes dele ainda ndo executadas.

Por outro lado, sobre o valor das alteracbes do projecto lia-se o0 seguinte: A
importancia dos trabalhos a mais ou a menos que resultar de alteracbes ao projecto serad
respectivamente adicionada ou diminuida ao valor da adjudicacéo.

Assim, em termos gerais, independentemente das alteracdes do projecto serem
indicadas pelo dono da obra ou propostas pelo empreiteiro e aprovadas pelo dono da obra,
sempre que haja economia determinada por trabalhos a menos, a respectiva importancia seria
diminuida do valor da adjudicacéo.

Conclui-se assim que, ndo ha, consisténcia entre a deducédo total da importancia dos
trabalhos a menos ao valor da adjudicacéo e a deducédo de apenas 50% do valor da economia
resultante de variante ou alteracdo de projecto, proposta pelo empreiteiro e, objecto de
posterior aprovacao pelo dono da obra.

Ponto 32 - Ainda no que respeita aos trabalhos a mais, com o antigo regime, havia lugar a
apresentacdo dos mesmos para suprimento de erros e omissdes, que deveriam ser reclamados
no prazo de sessenta e seis dias, ou no que fosse para o efeito estabelecido no caderno de
encargos, contados a partir da data da consignacdo da obra, mas nunca inferior a quinze dias.
O prazo para deteccdo de erros e omissdes poderia ainda ser alargado de forma subsequente
por mais onze dias, caso o adjudicatario conseguisse demonstrar que lhe tinha sido impossivel

a deteccdo de erros ou omissdes dentro do prazo estipulado no caderno de encargos.

Ponto 33 - Para que se possa estabelecer o contraponto com o actual Codigo dos Contratos
Pablicos torna-se necessario referir os limites legais para autorizacdo de execucdo de
trabalhos a mais definido no capitulo V - controlo de custos das obras publicas - do Decreto-
Lei n.° 59/99 valor acumulado dos trabalhos a mais durante a execu¢do de uma empreitada
ndo poderia, em caso algum exceder 25% do valor do contrato dessa empreitada de obra
publica.

Era igualmente definido, como critério de controlo de custos das obras publicas, que
nos casos em que o valor acumulado dos trabalhos a mais excedesse 15% do valor do contrato
de uma empreitada, ou se aquele valor acumulado fosse igual, ou superior a um milh&o de

contos (aproximadamente cinco milhGes de euros), a entidade competente para a realizagéo da
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despesa inicial, inscrita no contrato, sé poderia autorizar de forma supletiva a realizacdo da
nova despesa referente a trabalhos a mais, apenas, mediante a apresentagdo da proposta por
parte do dono da obra devidamente instruida, com um estudo técnico-financeiro realizado por
entidade externa e independente, fundamentando as causas e o valor da nova despesa.

Ponto 34 - O Decreto-Lei n.° 59/99 criou uma condi¢do de excepg¢édo ao dono da obra, quanto
"a apresentacdo da proposta devidamente fundamentada e instruida com estudo realizado por
entidade externa e independente, quando o valor acumulado dos trabalhos a mais excedesse
15% do valor do contrato da empreitada, ao permitir que nos casos em que o valor acumulado
dos trabalhos a mais, fosse igual ou inferior a meio milh&o de contos (aproximadamente dois
milhdes e quinhentos mil euros) se dispensasse a entidade competente para autorizar a
despesa resultante do contrato inicial de qualquer justificagdo sobre o suprimento dos
trabalhos a mais.

Significava que nas empreitadas de obras publicas cuja despesa resultante do contrato
inicial fosse igual ou inferior a trés milhGes, trezentos e trinta e trés mil e trezentos e trinta e
trés contos para as quais 0 valor acumulado dos trabalhos a mais fosse excedentario em
relacdo a 15% do valor contratual, mas contudo inferior ou igual a quinhentos mil contos
haveria, sem justificacdo aparente, dispensabilidade dos tramites de parecer fundamentado
para a realizacao da nova despesa e, portanto, conclui-se que o legislador acabou por diminuir
a eficacia do controlo de custos das obras publicas consignada no texto do ponto 2 do artigo

em questao.

Ponto 35 - O pressuposto essencial dos trabalhos a mais tem a ver com os trabalhos cuja
espécie ou quantidade ndo esteja prevista no contrato.

Os trabalhos a mais sdo constituidos pelos requisitos necessarios na sequéncia de uma
circunstancia imprevista; os requisitos destinados a execucao da mesma obra e 0s requisitos
gue ndo possam ser técnica ou economicamente separaveis do objecto do contrato sem
inconvenientes graves para 0 dono da obra ou, embora separdveis, sejam estritamente
necessarios a conclusdo da obra.

N&o pode ser ordenada a execucdo de trabalhos a mais quando: a) tendo o contrato
sido celebrado na sequéncia de procedimento de ajuste directo ao abrigo do disposto na alinea
a) do artigo 19.° o somatorio do preco contratual com o prego atribuido aos trabalhos a mais,
seja igual ou superior ao valor referido naquela alinea; b) tendo o contrato sido celebrado na

sequéncia de concurso publico ou de concurso limitado por prévia qualificacdo e o somatorio
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do preco contratual com o preco atribuido aos trabalhos a mais, incluindo o de anteriores
trabalhos a mais, seja igual ou superior ao valor referido na alinea b) do artigo 19.°, 0 andncio
do concurso nédo tenha sido publicado no Jornal Oficial da Unido Europeia; c) o preco
atribuido aos trabalhos a mais, ultrapasse 40% do precgo contratual.

N&o sdo trabalhos a mais 0s que se destinem a suprir erros e omissoes.

Ponto 36- Em 29 de Janeiro de 2008, foi publicado no Diério da Republica, 12 série, o
Decreto-Lei n.° 18/2008 que aprovou 0 novo Codigo dos Contratos Publicos estabeleceu a
disciplina aplicavel a contratacdo publica e o regime substantivo dos contratos publicos que
revista a natureza de contrato administrativo.

Este diploma entrou em vigor seis meses ap0s a data da sua publicacdo e o Decreto-lei
n. 59/99, de 2 de Marco foi revogado integralmente a partir daquele prazo. O Codigo dos
Contratos Publicos procede a transposicdo das Directivas n°s 2004/17/CE e 2004/18/CE,
ambas do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco, alteradas pela Directiva n.°
2005/51/CE, da Comisséo, de 7 de Setembro, e rectificadas pela Directiva n.° 2005/75/CE, do

Parlamento Europeu e da Comissdo, de 16 de Novembro.

Ponto 37 - Segundo o predmbulo do Decreto - Lei n.° 18/ 2008, de 29 de Janeiro, o CCP cria
um conjunto homogéneo de normas relativas aos procedimentos pré-contratuais publicos, mas
ao mesmo tempo estabelece a regulacdo de todos os procedimentos que ndo se encontram
abrangidos pelos ambitos objectivos e subjectivos das directivas comunitarias, mas que nao
deixam, por isso, de revestir a natureza de procedimentos pré-contratuais.

Por um lado, este novo diploma é caracterizado por ser um marco histérico na
evolucdo do direito administrativo nacional, pelo seu duplo objecto no ordenamento juridico
portugués, ao estabelecer a disciplina aplicavel a contratacdo publica e o regime substantivo
dos contratos publicos de natureza administrativa, mas ao mesmo tempo é sublinhado que o
CCP desenha uma linha de continuidade relativamente aos principais regimes juridicos que se
encontravam em vigor; em especial, o Decreto-Lei n.° 59/99 de 2 de Marco, o Decreto-Lei n.°
197/99 de 8 de Junho e o Decreto-Lei n.° 223/01 de 9 de Agosto, que constituiam a matriz da
contratacdo publica, de forma a garantir seguranca e estabilidade juridica aos operadores

econdmicos.

Ponto 38 - Entre as principais linhas de forga referentes as empreitadas de obras publicas é

enfatizada a racionalizagcdo, por via de limitagdes acrescidas por comparagdo com 0 que
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resultava do Decreto-Lei n.° 59/99 de 2 de Margo, do regime de trabalhos a mais, que passam
a depender de pressupostos mais apertados e deixam de incluir os trabalhos necessarios ao
suprimento de erros e omissoes.

O predmbulo do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, faz notar que € instituida
uma redefinicdo do regime de responsabilidade por erros e omissdes, pelo que, em regra, 0
empreiteiro passa a assumir tal responsabilidade quando tenha a obrigacdo pré-contratual ou
contratual de elaborar o programa do procedimento ou 0 projecto de execucdo, excepto
quando os erros e omissdes estejam subjacentes aos elementos elaborados ou disponibilizados
pelo dono da obra.

Concluo sobre esta questdo que, a redefinicdo da responsabilidade por erros e
omissdes ndo é evidenciada, de forma clara, visto que ja no artigo 11° do antigo regime
administrativo de empreitadas de obras publicas se estabelecia que quando se tratasse de
obras cuja complexidade técnica ou especializagdo o justificassem, o dono da obra posta a
concurso poderia solicitar aos concorrentes a apresentacdo de projecto base, devendo para o
efeito definir, com suficiente precisdo, em documento pelo menos com o grau equivalente ao
de programa base, 0s objectivos que desejasse atingir, especificando o0s aspectos que
considerasse vinculativos.

No Capitulo I - Contratos de Empreitada de Obras Publicas da jurisprudéncia da 12
seccdo do Tribunal de Contas, apds a apresentacdo do texto do artigo11.° do antigo regime
passa a referir no paragrafo seguinte a possibilidade de recorrer a este modelo de contratacéo
é pois excepcionalmente, sendo que o inadequado e ilegal recurso a figura da empreitada de
concepcao/ construcdo potencia a reducdo do universo dos concorrentes com o0 consequente
risco do agravamento do resultado financeiro do concurso.

De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas, 0os meios e conhecimentos
acrescidos que exige aos concorrentes designadamente na area do planeamento e projecto, e
ainda pelo facto de o risco por erros e omisses do projecto se transferir para 0 empreiteiro,
tornam a modalidade da empreitada de concep¢do/ construcdo por si, limitadora da
concorréncia.

Concluo que ndo existe propriamente uma redefinicdo de responsabilidade por erros e
omissdes por parte do empreiteiro quando tenha a obrigacdo pré-contratual ou contratual de
elaborar o programa do procedimento ou o projecto de execucdo, a luz do novo Codigo dos

Contratos Publicos.
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Ponto 39 - No actual Cddigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-lei n.°18/2008,
de 29 de Janeiro, o valor dos erros e omissdes € limitado pelo preco base, quando o contrato a
celebrar implique o pagamento de um prego, o qual segundo o artigo 47.° é o0 preco maximo
que a entidade adjudicante se dispbe apagar pela execucdo de todas as prestacdes que
constituem o seu objecto.

O preco base corresponde por sua vez ao mais baixo dos seguintes valores: o valor
fixado no caderno de encargos como base do preco contratual; o valor méximo do contrato a
celebrar permitido pela escolha do procedimento, quando este for adoptado nos termos dos
artigos 19.°, 20.° ou 21.° do Cddigo dos Contratos Publicos; o valor maximo até ao qual o
6rgdo competente, por lei ou por delegacdo, pode autorizar a despesa inerente ao contrato a
celebrar.

Ponto 40 - Ha lugar a apresentacdo de erros e omissdes, quando o caderno de encargos do
procedimento apresente os elementos da solucdo da obra, ou seja, 0 programa e o projecto de
execucdo, e segundo o artigo 61.° do CCP, a apresentacdo da lista de erros e omissdes do
caderno de encargos, por parte dos interessados, ao 6rgdo competente para a decisdo de
contratar, devera ser feita até ao termo do quinto sexto do prazo fixado para a apresentacéo
das propostas.

Os erros e omissdes do caderno de encargos detectados pelos concorrentes até ao
prazo limite acima indicado deverdo referir-se a: aspectos ou dados que se revelem
desconformes com a realidade; ou espécie ou quantidade de prestacOes estritamente
necessarias a integral execucdo do objecto do contrato a celebrar; ou condicGes técnicas de

execucdo do objecto do contrato, a celebrar, que 0 concorrente ndo considere exequiveis.

Ponto 41 - O caderno de encargos do procedimento para a formacdo de contratos de
empreitada de obras publicas deve integrar o programa e 0 projecto de execucdo, que devera
ser acompanhado de uma lista completa de todas as espécies de trabalhos necessarios a
execucdo da obra a realizar e do respectivo mapa de quantidades, bem como de uma descri¢do
dos trabalhos preparatorios ou acessorios.

Ainda, com o objectivo de mitigacdo do nivel de erros e omissdes, e
consequentemente no plano das medidas de controlo de custos de empreitadas de obras
publicas, quando a obra a executar assuma uma complexidade relevante ou quando sejam

utilizados métodos, técnicas ou matérias de construcao inovadores, o projecto de execucdo
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deve ser objecto de prévia revisao por pessoa singular ou colectiva devidamente qualificada

para a elaboracdo desse projecto e distinta do autor do mesmo.

Ponto 42 - Com o objectivo de restringir omissdes nas pecas do caderno de encargos, ha
elementos de solucdo da obra, que devem ser integrados nas pecas escritas do projecto de
execucdo em que o projecto de execucdo deve ser acompanhado, sempre que se revele
necessario, dos seguintes elementos: levantamentos e analise de base e de campo; estudos
geoldgicos e geotécnicos; estudos ambientais, incluindo declaracdo de impacto ambiental, nos
termos de legislacdo aplicavel; estudos de impacto social, econémico ou cultural, incluindo a
identificacdo de medidas de natureza expropriatéria a realizar, dos bens e direitos a adquirir e
dos 6nus e serviddes a impor; Resultados de ensaios laboratoriais ou outros; plano de
prevencdo e gestao de residuos de construcdo e demolicdo, nos termos da legislacéo aplicavel.

Para reforcar o peso da inclusdo de parte ou da totalidade dos elementos atras
referidos, na composicdo do projecto de execucdo, é referido na alinea c¢) do n.° 8 do artigo
43.° do CCP, que caso o projecto de execugdo ndo seja acompanhado dos elementos referidos

no n.° 5 podera ser determinada a nulidade do caderno de encargos do procedimento.

Ponto 43 - Concluo que, no que diz respeito as estimativas orcamentais incluidas nas pecas
escritas do projecto de execucgdo, sO se ird atingir um certo nivel de rigor se se basearem em
mapas de quantidade de trabalhos igualmente rigorosos e se os autores do projecto
determinarem 0s pre¢os unitarios com base nos pregos correntes dos materiais e da mao-de-
obra a utilizar em cada especialidade.

E importante salientar que, a formacdo da estimativa orcamental é de especial
importancia nos procedimentos de concurso limitado por prévia qualificacdo porque a partida
o valor global estimado para a execucdo de uma empreitada de obra pablica devera servir de
referencial para a formacdo do preco base que segundo o artigo 47.° do CCP é o preco
méaximo que a entidade adjudicante se dispde a pagar pela execucdo de todas as prestacdes
que constituem o seu objecto.

Portanto, conclui-se que a partida a entidade adjudicante define em relacdo a
estimativa orcamental do projecto de execucdo uma margem de seguranca na previsao do
custo, para fixar o limite maximo que constitui 0 preco base, e que permite atender a aspectos
imponderaveis durante as diversas fases de elaboracdo do projecto.

Sendo, vejamos, num procedimento pré-contratual em que a entidade adjudicante

considera que as medigOes e consequentemente 0 mapa de quantidade de trabalhos foram
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executados com extrema precisdo serdo expectaveis desvios muito reduzidos em relacdo a
estimativa orgcamental apresentada no projecto de execucdo e que serve de base ao plano de
financiamento do empreendimento.

Em situagOes desta natureza, se a entidade adjudicante ndo tomar uma deciséo
expressa, até ao termo do prazo para a apresentacdo de propostas, sobre eventuais
reclamacdes de erros e omissdes representadas pelos concorrentes considera-se que 0s
mesmos ndo foram aceites face ao artigo 61.° do CCP.

Pelo contrério, havendo aceitacdo de parte ou da totalidade dos erros e omiss@es, 0S
concorrentes deverdo integra-los nos documentos da sua proposta referentes a alinea b) no
n.°1 do artigo 57.° do CCP, devendo identificar os termos de suprimento de cada um dos erros
ou das omissdes aceites e 0s respectivos valores incorporados nos precos indicados na
proposta, sem contudo se ultrapasse o preco base.

A luz do novo Codigo dos Contratos Publicos os custos adicionais decorrentes do
reconhecimento dos erros e omissdes, por parte da entidade adjudicante, na fase de formacao
de contrato, passam a ser incluidos no preco contratual, 0 que ndo acontecia no anterior
regime administrativo das empreitadas de obras pablicas em que um unico empreiteiro, neste
caso no adjudicatario podia apresentar reclamacgdes quanto a erros e omissdes num prazo
correlacionado com a data de consignacdo da obra, conforme descrito no artigo 14.° do
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco.

Ponto 44 - Conclui-se também que o n.° 2 do artigo 61.° do CCP introduz uma excepcao a
regra geral que refere que se excepcionam-se 0S erros e omissdes que 0S concorrentes,
actuando com a diligéncia objectivamente exigivel em face das circunstancias concretas
apenas pudessem detectar na fase de execucgdo de trabalhos de suprimento de erros e omissdes
detectados durante a fase de execucdo do contrato o n.° 1 do artigo 376.° do CCP define que o
empreiteiro tem a obrigacdo de executar todos os trabalhos de suprimento de erros e omissdes
que lhe sejam ordenados pelo dono da obra, o qual deve entregar ao empreiteiro todos 0s
elementos necessarios para esse efeito, salvo, quando o empreiteiro tenha a obrigacdo pre-

contratual ou contratual de elaborar o programa ou o projecto de execucao.

Ponto 45 - O preco de execucdo dos trabalhos de suprimento de erros e omissdes tem um
limite estabelecido, pelo que, s6 pode ser ordenada a execucdo de tais trabalhos, quando o
somatadrio do preco que lhes for atribuido, com preco de anteriores trabalhos de suprimento de

erros e omissoes e de anteriores trabalhos a mais ndo exceder 50% do preco contratual.
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Ponto 46 - O empreiteiro ndo fica obrigado a execugdo dos trabalhos para suprimento de
erros e omissoes, quando opte por exercer o direito de resolucdo do contrato ou quando, sendo
os trabalhos de espécie diferente dos previstos no contrato ou da mesma espécie de outros
nele previstos, mas a executar em condicOes diferentes, o empreiteiro alegue que ndo dispde
de meios humanos ou de meios técnicos para a sua execugdo, de forma semelhante a

interpretacdo dada ao n.°2 do artigo 371.° do CCP para as situagdes de trabalhos a mais.

Ponto 47 - No que diz respeito a fixacdo do preco e do prazo de execucdo dos trabalhos de
suprimento de erros e omissdes aplicam-se as mesmas regras que nos trabalhos a mais.

A execucdo dos trabalhos de suprimento de erros e omissdes pode dar lugar ao
prolongamento do prazo de execucdo da obra, da mesma forma que acontece para a
prorrogacédo do prazo de execucdo da obra para trabalhos a mais.

Ponto 48 - A fixacdo do preco e do prazo de execucdo dos trabalhos de suprimento de erros e
omissdes é aplicavel o disposto no artigo 373.° do CCP que é o previsto para aplicar ao preco
e prazo de execucdo de trabalhos a mais.

A execucdo de trabalhos de suprimento de erros e omissdes pode dar lugar a
prorrogacdo do prazo de execucdo da obra. O n° 1 do artigo 374.° determina que nas
situacbes de trabalhos a mais, 0 prazo de execucdo da obra é prorrogado de forma
proporcional nos termos do disposto no artigo 373.°.

Assim, sO0 ha lugar a prorrogacdo do prazo de execucdo da obra, determinado pela
execucdo de trabalhos de suprimento de erros e omissdes, numa das seguintes situacdes: erros
e omissdes que tenham sido oportunamente detectados na fase de execucdo do contrato; erros
e omissdes que ndo pudessem ter sido detectados na fase de formacéo do contrato, de acordo
com o disposto nos niumeros 1 e 2 do artigo 61.° do CCP; erros e omissdes detectados na fase
de formacéo de contrato mas que ndo tenham sido aceites pelo dono da obra.

Conclui-se da comparacdo entre o Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, e o Decreto-
Lei n.218°/2008, de 29 de Janeiro, que estd na definicdo dos limites do preco a pagar pela
execucdo de trabalho de suprimento de erros e omiss@es, conforme referi ao longo da minha
explanacédo e portanto, conclui que a interpretacdo a dar aos erros e omissdes tem uma carga
meramente formal visto que como é definido no artigo 377.° do CCP o preco e o prazo para a
execucdo dos trabalhos para suprimento de erros e omissoes, estdo estabelecidos em moldes

idénticos aos dos trabalhos a mais.
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Ponto 49 — E de notar que a norma injuntiva (viii) do ponto quatro do preAmbulo do Decreto-
Lei n.°18/2008 em que o legislador pretende estabelecer a racionalizacdo do regime de
trabalhos a mais, que passam a depender de pressupostos mais apertados e deixam de incluir
os trabalhos necessarios ao suprimento de erros e omissdes acaba por se revestir de uma fraca
eficacia no tocante ao controlo de custos de empreitada de obras plblicas visto que como
comprova o articulado do Cddigo Contratos Publicos o preco e o0 prazo para a execucdo dos
trabalhos para suprimento de erros e omissdes séo estabelecidos nos mesmos moldes dos

trabalhos a mais.

Ponto 50 - A defini¢do dos trabalhos a mais dada pelo artigo 26.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de
2 de Marco, que regulava o anterior regime administrativo das empreitadas de obras publicas
foi transposta para o artigo 370.° do CCP, de forma integral.

S&o considerados trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidades ndo esteja
prevista no contrato e que se tenham tornado necessarios a obra na sequéncia de uma situacao
imprevista; ndo possam ser técnica ou economicamente separaveis do objecto do contrato sem
inconvenientes graves para 0 dono da obra, ou mesmo que sejam separaveis, Sa0 mMesmo

necessarios para a conclusédo da obra.

Ponto 51 - A execucdo dos trabalhos a mais pode ser ordenada, quando o contrato tenha sido
celebrado na sequéncia de ajuste directo adoptado ao abrigo do disposto no artigo 24.° do
Caodigo dos Contratos Publicos ou do n.° 1 do artigo 25.° na sequéncia de procedimento de
negociacdo; na sequéncia de dialogo concorrencial; na sequéncia de concurso publico ou de

concurso limitado por prévia qualificacdo.

Ponto 52 - Quando o contrato for celebrado na sequéncia de concurso publico ou de concurso
limitado por prévia qualificacdo e anunciado no Jornal Oficial da Unido Europeia, ha lugar a
execucdo de trabalhos a mais, no caso em que a soma dos pre¢os dos trabalhos a mais com o
prego contratual for igual ou superior a € 6.242.000.

A execucdo de trabalhos a mais s6 pode ser ordenada, quando o pre¢o atribuido aos
trabalhos a mais, somado ao preco de anteriores trabalhos a menos, ndo exceder 5% do pre¢o
contratual.

No entanto, o limite anterior pode ser elevado até 25% do preco contratual quando

estejam em causa obras cuja execucdo seja afectada por condicionalismos naturais

111



imprevisiveis, tais como, obras maritimas-portuérias e obras mais complexas do ponto de
vista geotécnico, nomeadamente a construgdo de tuneis.

A execucdo dos trabalhos a mais s6 pode ser ordenada, quando a soma do preco
atribuido aos trabalhos a mais com o preco de anteriores trabalhos a mais e de anteriores
trabalhos de suprimento de erros e omissdes ndo exceder 50% do preco contratual.

Ponto 53 - Atente-se que ndo sdo considerados trabalhos a mais aqueles que sejam
necessarios ao suprimento de erros e omissdes, independentemente da parte responsavel pelos
mesmaos.

Caso ndo se verifique algumas das condi¢des necessarias a determinacdo da execucao
de trabalhos a mais que foram expostas ao longo do ponto 1 a 4 entdo, os trabalhos a mais
devem ser objecto de contrato celebrado na sequéncia de procedimento adoptado nos termos
do disposto no titulo I- Tipos e escolha de procedimentos da parte 1l — Contratacdo Publica do
Caodigo dos Contratos Pablicos.

O empreiteiro € obrigado a executar os trabalhos a mais, desde que a execuc¢éo lhe seja
pedida por escrito pelo dono da obra, sendo entregue ao empreiteiro as alteracdes dos
elementos da solucdo da obra, necessarias a sua execucao, quando estes mesmos elementos
tenham integrado o caderno de encargos relativo ao procedimento de formacéo de contrato,
conforme previsto no n.°1 do artigo 371.° do CCP.

O empreiteiro fica, no entanto, desobrigado a execucdo dos trabalhos a mais, quando
opte por exercer o direito de resolucdo do contrato ou quando, sendo os trabalhos amais de
espécie diferente dos previstos no contrato ou da mesma espécie de outros nele previstos, mas
a executar em condicdes diferentes, o empreiteiro ndo disponha dos meios humanos ou
técnicos indispensaveis para a sua execucdo conforme o previsto no n.°2 do artigo 371.° do
CCP.

O empreiteiro pode, no prazo de dez dias a contar da recepc¢do da ordem do dono da
obra de execucdo de trabalhos a mais, reclamar desta mesma ordem, desde que a recusa seja
devidamente fundamentada, quer no que respeita ao n.° 2 do artigo 371.°, quer no que respeita
ao n.° 1 do artigo 370.°.

ApoOs a data da recepcao da reclamacdo apresentada pelo empreiteiro, o dono da obra
deve apreciar a mesma no prazo de dez dias.

Quando o dono da obra considere que a fundamentacdo apresentada pelo empreiteiro
para a ndo execucao dos trabalhos € injustificada pode optar por uma das seguintes decisdes:

notificar o empreiteiro com, pelo menos, cinco dias de antecedéncia, para a execucdo dos
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trabalhos a mais; optar pela execucdo dos trabalhos a mais directamente ou por intermédio de
terceiro, quando o empreiteiro tenha manifestado de forma peremptoéria a intengdo de ndo 0s
executar, sendo aplicavel, com as necessarias adaptacdes, o disposto nos nimeros 2 a 4 do
artigo 325.°.

O artigo 325.° do CCP, j4 atrés referido, constitui a norma aplicavel ao incumprimento
por facto imputavel ao co-contratante.

Quando apds a respectiva notificacdo, 0 empreiteiro ndo dé inicio a execucdo dos
trabalhos, pode o dono da obra, sem prejuizo do poder de resolucdo do contrato optar por uma
das seguintes decisdes: aplicar ao empreiteiro uma san¢do pecuniaria compulséria, por cada
dia de atraso, em valor correspondente a 1%-e (um por mil) do prego contratual, sem prejuizo
de o contrato poder prever valor mais elevado; pela execucdo dos trabalhos a mais,

directamente ou por intermédio de terceiro.

Ponto 54 - Na falta de estipulagdo contratual, o preco a pagar pelos trabalhos a mais e o
respectivo prazo de execucdo sdo fixados nos seguintes termos: quando os trabalhos a mais
forem da mesma espécie de outros previstos no contrato e a executar em condicdes
semelhantes, entdo o preco a aplicar sera de acordo com as respectivas quantidades e os
precos unitarios contratuais e 0s prazos parciais de execucdo Serdo proporcionais aos que
estejam previstos no plano de trabalhos para essa mesma espécie de trabalhos; quando os
trabalhos a mais ndo forem da mesma espécie daqueles que estdo previstos no contrato, ou se
forem da mesma espécie, as suas condi¢cdes de execucdo apresentam aspectos diferentes dos
trabalhos contratuais, o empreiteiro deve apresentar uma proposta de preco e prazo de
execucdo, a qual devera ser apresentada no prazo de dez dias a contar da data da notificacéo

da ordem de execucdo dos mesmos.

Ponto 55 - Quando o dono da obra considere que nao ha justificacdo para a ndo execucao dos
trabalhos a mais, este pode notificar o empreiteiro com, pelo menos, cinco dias de
antecedéncia, para execucdo dos trabalhos a mais; ou optar pela execucdo dos trabalhos a
mais, directamente ou por intermédio de terceiro, quando o empreiteiro tenha manifestado de
forma peremptéria a intencdo de ndo os executar, sendo aplicavel, com as necessarias
adaptacoes, o disposto nos numeros 2 a 4 do artigo 325.° do CCP referente a incumprimento

por facto imputavel ao co-contratante.
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Caso tenha ocorrido notificacdo do empreiteiro nos termos acima referidos, e mesmo
assim este ndo dé inicio a execucdo dos trabalhos, pode o dono da obra, sem prejuizo do
poder de resolucdo do contrato adoptar uma das seguintes medidas: aplicar ao empreiteiro
uma sangdo pecuniaria compulsoria correspondente a 1%o0 (um por mil) do preco contratual,
por cada dia de atraso, sem prejuizo de o contrato poder prever valor mais elevado; ou optar
pela execucdo dos trabalhos a mais, directamente ou por intermédio de terceiro.

O preco a pagar pelos trabalhos a mais e o0 respectivo prazo de execucdo, na falta de
estipulacdo contratual, séo fixados nos seguintes termos: caso 0s trabalhos a mais sejam da
mesma espécie de outros previstos no contrato e a sua execucdo seja feita em condicdes
semelhantes, entdo o preco a aplicar sera o preco contratual determinado a partir das
quantidades de trabalho e dos respectivos prazo parcial de execucdo e precos unitarios; e o
prazo parcial de execucdo serd proporcional ao prazo previsto no plano de trabalhos para essa
espécie de trabalho; caso os trabalhos a mais ndo sejam da mesma espécie daqueles que estdo
previstos no contrato, ou se forem da mesma espécie mas a execu¢do dos mesmos for
realizada em condicdes diferentes, 0 empreiteiro deve apresentar uma proposta de preco e
prazo de execucdo, devendo esta proposta de execucdo dos trabalhos a mais ser apresentada
no prazo de dez dias contados a partir da data de notificacdo da ordem de execugdo dos

mesmaos.

Ponto 56 - Quando ndo houver acordo sobre parte ou a totalidade dos precos propostos ou
sobre 0 prazo de execucdo, os trabalhos a mais sdo executados e pagos com base na contra-
proposta do dono da obra, efectuando-se a eventual correccdo, acrescida, no que respeita aos
precos, dos juros de mora devidos, logo que haja acordo ou determinacdo judicial ou arbitral
sobre o assunto.

Quando houver lugar a execucédo de trabalhos a mais, o0 prazo de execucdo da obra é
proporcionalmente prorrogado de acordo com os prazos definidos nos termos do disposto no
artigo 373.° do Cadigo dos Contratos Pablicos, no entanto, ndo havera lugar a prorrogacédo
quando esteja em causa a execucdo de trabalhos a mais que ndo prejudique o normal
desenvolvimento do plano de trabalhos a provado pelo dono da obra.

Apo6s a definicdo dos termos e condicGes a que deve obedecer a execucdo dos
trabalhos a mais, o dono da obra e o empreiteiro devem proceder a respectiva formalizacéo
por escrito.

Finalmente, cabe referir que salvo em caso de impossibilidade de cumprimento, o

empreiteiro s6 pode deixar de executar quaisquer trabalhos previstos no contrato através de
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ordem emitida pelo dono da obra, especificando esses trabalhos a menos, cujo prego sera

deduzido ao preco contratual.

Ponto 57 - No que concerne a interpretacdo e aplicacdo dos procedimentos relativos a
execucdo de trabalhos a mais, o n.° do artigo 45.° do Decreto-Lei n.° 59/99 dizia que quando o
valor acumulado dos trabalhos a mais exceda 15% do valor do contrato de empreitada, ou se
tal valor acumulado fosse igual ou superior a um milh&o de contos (aproximadamente cinco
milhdes de euro), a entidade competente para a realizacdo da despesa inicial s6 poderia emitir
decisdo favoravel a realizacdo da despesa inicial s6 poderia emitir decisdo favoravel a
realizacdo da nova despesa relacionada com os trabalhos a mais, mediante proposta
apresentada pelo dono da obra que teria de ser devidamente fundamentada e instruida com um
estudo realizado por entidade externa e independente.

Actualmente o Codigo dos Contratos Publico através do artigo 315.° relativo a
obrigacdo de transparéncia, determina que os actos administrativos do contraente publico ou
0s acordos entre as partes que impliqguem quaisquer modificacdes objectivas do contrato e
cujo valor acumulado seja superior a 15% do preco contratual devem ser imediatamente
publicitados, pelo contraente pablico no portal da internet dedicado aos contratos publicos,
com a obrigatoriedade de manutencdo da publicidade até seis meses apds a extingdo do
contrato. A publicitacdo anteriormente mencionada é condicdo de eficacia dos actos
administrativos ou acordos modificativos, nomeadamente para efeitos de quaisquer
pagamentos.

Portanto, enquanto no anterior regime do contrato administrativo de empreitada de
obras publicas era exigivel que a proposta do dono da obra fosse devidamente fundamentada e
instruida com um parecer técnico-econdmico realizado por uma entidade externa e
independente, para que, a entidade competente para a realizacdo da defesa inicial pudesse
emitir decisdo favoravel ao pagamento da nova despesa relacionada com a execucdo de
trabalhos a mais, sempre que o seu valor excedesse 15% do valor do contrato, no actual
Codigo dos Contratos Publicos tenta-se justificar a eficacia dos actos administrativos ou
acordos modificativos do contrato quando o valor acumulado dos trabalhos excede 15% do
preco contratual através de um mero processo de publicitacdo nem portal da internet dedicado
aos contratos publicos, que ndo tem a mesma objectividade de um parecer de uma entidade
externa e independente e que sO era dispensado quando o valor do contrato fosse inferior a

meio milhdo de contos.
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Ponto 58 - O Decreto-Lei n.°59/99 determinava que o dono da obra ndo poderia, em caso
algum, autorizar a realizacdo de trabalhos a mais previstos no artigo 26.° do mesmo diploma,
alteracOes ao projecto, variantes ou alteragbes ao plano de trabalhos, da iniciativa do
empreiteiro, caso o seu valor acumulado durante a execucdo da empreitada excedesse 25% do
preco contratual, e no actual Cédigo dos Contratos Publicos de acordo com a alinea d) do n.°
2 do artigo 370.°, o somatdrio do preco atribuido aos trabalhos a mais com o preco de
anteriores trabalhos a mais e de anteriores trabalhos de suprimento de erros e omissfes néo
pode exceder 50% do preco contratual.

Assim, conclui-se que o actual Cédigo dos Contratos Publicos ao permitir uma
amplitude de variacdo do preco contratual que pode atingir o dobro do limite permitido no
anterior regime juridico de empreitadas de obras publicas acaba por padecer de um grau de
exigéncia do contrato de custos das obras publicas que € manifestamente inferior ao que
estava consignado no Decreto-Lei n.° 59/99, no que respeita a permissdo de execucdo de
trabalhos a mais.

O preco dos trabalhos a mais ndo pode exceder 5% do preco contratual, ora isto
significa que se a soma do preco dos trabalhos a mais e dos trabalhos para suprimento de
erros e omissdes podem vir a ser executados até ao valor limite de 45% do preco contratual.

E, apenas, quando estejam em causa obras cuja execucao seja afectada por condicoes
naturais imprevisiveis, tais como, obras maritimas-portuarias e obras mais complicadas do
ponto de vista geotécnico, em especial a construcdo de tlneis, em que o limite do preco
atribuido aos trabalhos é elevado para 25% do prego contratual, fica implicito que o valor
limite dos trabalhos para suprimento de erros e omissdes ndo pode exceder 25% do preco
contratual.

Se é facto, que o articulado do Codigo dos Contratos Publicos acabou por
consubstanciar uma das principais linhas de forca do capitulo das empreitadas de obras
publicas, no que respeita ao regime dos trabalhos a mais, que passam a depender de
pressupostos mais apertados e deixam de incluir os trabalhos para suprimento de erros e
omissdes, conforme se 1€ no preAmbulo do Decreto-Lei n.°18/2008, de 29 de Janeiro, pelo que
o seu valor limite ap6s deducdo dos trabalhos a menos ndo a pode exceder 5% do prego
contratual, ndo é menos licito concluir-se, que ndo houve 0 mesmo tipo de preocupacao em
relacdo aos trabalhos para suprimento de erros e omissdes, quando se admite que em geral o
valor limite pode atingir 45% do preco contratual e que aparenta controlo de custos das

empreitadas de obras publicas.
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Ponto 59 - O projecto de execucdo descrito no artigo 43.° como um dos elementos da solugéo
da obra que constitui parte integrante do caderno de encargos do procedimento de formacéo
de contrato de qualquer empreitada de obra puablica e cujo n.°2 do artigo em questdo
determina que, quando a obra a executar assuma uma complexidade relevante ou quando se
esteja na presenca da utilizagdo de métodos construtivos, técnicas ou materiais de construcao
inovadores, 0 projecto de execucdo devera entdo, ser objecto de prévia revisdo por pessoa
singular ou colectiva devidamente qualificada para a elaboragdo desse projecto e distinta do
autor do mesmo.

A questdo da obrigatoriedade da revisdo de projecto introduzida no n.°2 do artigo 43.°
do CCP, no caso de obras de complexidade relevante, prende-se com a necessidade de
recorrer a mecanismos de garantia da qualidade global de construcdo estabelecendo a
montante um controlo rigoroso da qualidade do projecto que servira de base a implementacéo
da obra publica.

Assim, a qualidade técnica dos projectos de obras de complexidade deixa de depender
apenas da equipa de projecto através de uma intervengdo mais técnica da entidade adjudicante
conseguida com a construcdo de uma equipa revisora que tera como missao acompanhar e
verificar o conteudo multidisciplinar do mesmo e a sua adequacao ao programa preliminar,
em que o dono da obra definiu os objectivos, as caracteristicas organicas e funcionais e

condicionamentos financeiros da obra.

Ponto 60 - Assim, como ja foi referido este trabalho prende-se também com a analise
objectiva do tipo de fiscalizacdo que o Tribunal de Contas consegue fazer de forma
consequente em relacdo a estas situacdes ilicitas assim como a estudo da Lei Organica do
Tribunal de Contas para verificar quais sdo 0s aspectos sobre competéncias que ndo estdo
ajustados a uma eficaz fiscalizacdo do cumprimento dos or¢camentos integrados nos contratos
realizados entres as entidades adjudicantes e as entidades prestadoras de servicos (empresas
privadas).

O estudo dos trabalhos a mais € uma matéria que tem sido polémica mesmo com a
criacdo de referéncias juridicas especificas através de diplomas legislados para o efeito sem
que o oOrgdo de fiscalizacdo que é o tribunal de contas consiga na maioria das situacdes
garantir a justa aplicacdo das normas consignadas nesses diplomas com vista a garantir um

rigoroso controlo dos custos das obras publicas.
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Ponto 61 - No regime especial da empreitada de obras publicas o Cddigo dos Contratos
Publicos (CCP), ndo prevé o facto de a administracdo modificar o contrato com fundamento
geral em razGes de interesse publico — verificados certos pressupostos e limites, reconhecida
em ordenamentos estrangeiros e ndo questionada pelo direito comunitario -, nem a
modificacdo, dirigida a solvéncia do contrato e do empreiteiro, nos casos de a patologia em
que, por alteracdo anormal e imprevisivel das circunstancias, a execucdo se torne
excessivamente onerosa para 0 empreiteiro.

A disciplina geral das modificagbes objectivas do contrato administrativo inclui o
poder de conformacdo da relacdo contratual de modificar unilateralmente as clausulas
respeitantes ao contetido (e a0 modo de execucdo) das prestacdes previstas no contrato por
razdes de interesse e a modificacdo consensual ou judicial, por alteragdo das circunstancias

em que as partes fundaram a sua deciséo de contratar.

Ponto 62 - O CCP regula a possibilidade de no &mbito de um contrato em curso, ser ordenada
a execucdo de trabalhos ndo previstos através de dois institutos: os trabalhos a mais e os
trabalhos de suprimento dos erros e omissdes.

Os trabalhos a mais tém evidente inspiracdo no regime comunitario das obras
complementares, embora constituam fundamento da modificacdo de um contrato e ndo, como
na Directiva, de nova contratacao (directa). Compreende-se que assim seja respeitando, ambas
as figuras, a trabalhos acrescidos aos previstos, os trabalhos a mais (juntamente com os de
suprimento) constituem ainda que de forma incompleta, a densificacdo, no nosso
ordenamento, do instituto das obras complementares. Esta densificacdo é inovadora. O
legislador comunitario adopta uma formulagcdo abrangente de obras complementares, que
tanto podem resultar de um falso conhecimento da realidade na preparacdo do procedimento
adjudicatario. Como de circunstancia superveniente ao contrato. Distinguindo as duas
realidades, o CCP transpde o regime comunitario rompendo com o seu modelo monista.

Entre nds, a construcao dualista do CCP marca também um progresso relativamente a
anterior legislacdo das empreitadas de obras publicas.

O modelo dualista, assenta na inequivoca distin¢do, no plano dos pressupostos e

limites, entre trabalhos a mais e trabalhos de suprimento.
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